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 1 
Summary 
The essay examines how legislation regarding environmental quality 
standards are constructed in the Environmental Code especially in Chapter 5. 
Traditionally, the Environmental Code targets sources of interference of 
different kinds, while environmental quality standards target the general 
condition and quality of the environment. The regulation of environmental 
quality standard origins from the fulfillment of two purposes: To meet the 
demands of the European Union and being instruments of realization of the 
national environmental goals adopted by the Swedish Parliament. The EU 
Directives regarding environmental quality standards have direct effect and 
along with judgments from the Court of Justice of the European Union, they 
are influencing the Swedish regulation regarding environmental quality 
standards. As for the environmental quality standards in Sweden, the author 
describes overall social context, where the legal construction and legislative 
technique are affected by political and economic aspects such as 
environmental goals, implementation etc. Environmental goals are not legally 
binding or in specific connection with environmental quality standards, but 
fills the purpose of being instruments of interpretation and provide a 
contextual explanation to the relation between politics and environmental 
legislation. The essay describes the environmental quality standards as 
stipulated in the Environmental Code, the legal consequences of different 
types of environmental quality standards, to whom the environmental quality 
standards are legally binding and the general rules of consideration in Chapter 
2 of the Environmental Code, with the attempt to illustrate the legal 
difficulties and situations that can occur. The rules of implementation and 
realization of the environmental quality standards are reviewed, where 
authorities and municipalities are responsible for measurement, controls and 
reports as well as for decisions and exercise of public authority to be in 
compliance with the standards. Methods for implementation and 
operationalization of environmental quality standards are described, from 
generally formulated commitments in the Environmental Code to plans of 
actions and instruction for authorities.  The environmental quality standards 
gains their content through the instructions for authorities within each area 
appointed with environmental quality standards. The author has chosen three 
environmental quality standards, which are air quality, noise and surface 
water. The three environmental quality standards are reviewed through the 
content of the standards, the responsibility of authorities and municipals and 
plans of actions and other rules. In the final section the author analyzes some 
of the many different aspects of environmental quality standards addressed in 
the descriptive part of the essay, to see how they consociate and create a legal 
situation which are not entirely easy to interpret. The conclusion is that even 
through environmental quality standards are clear in their formulation and 
rules of implementation, the limitations which the environmental quality 
standards suffer from, are due to circumstances and situations beyond the 
legislator and the legislation practice, such as the conflict between 
environmental values and economic growth. 
 2 
Sammanfattning 
I miljöbalkens 5 kap finns regler gällande MKN, vilket riktar sig mot den 
allmänna miljökvaliteten. Den traditionella miljörätten riktar sig mot 
störningskällor av olika slag, medan MKN riktar sig mot tillståndet och 
kvaliteten i miljön utan att rikta sig mot några särskilda störningskällor. 
Författaren ämnar med uppsatsen att se hur lagstiftningen gällande MKN ser 
ut i den nationella miljölagstiftningen. Regleringen av MKN härrör ur 
uppfyllandet av två syften, dels att uppfylla Sveriges gemenskapsrättsliga 
åtaganden gällande MKN, dels som genomförandeinstrument för de 
nationella miljömål som antagits av riksdagen. I uppsatsen redogörs 
övergripande för EU:s miljökvalitetsdirektiv och EU-domstolens praxis, 
genom dess direkta effekt och påverkan styrt och styr svenska regler om 
MKN. Vad gäller MKN i den nationella rättsordningen redogörs för den 
samhälleliga kontext kring MKN, där den rättsliga konstruktionen och 
lagstiftningstekniken påverkas av politiska och ekonomiska aspekter i form 
av styrmedel, genomförande, miljömål m.m. Varken miljömål eller delmål är 
rättsligt bindande eller har en tydlig koppling till MKN, men fyller en 
funktion som tolkningsinstrument och ger kontextuell förklaring till 
relationen mellan politik och juridik på miljöområdet. Vidare redogörs för 
lagstiftningen på området, olika typer av MKN och dess olika rättsverkan, 
såväl 5 kap MB som dess relation till de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap 
MB. Ett avsnitt berör i korthet även olika rättsverkningar av MKN, genom att 
exemplifiera i vilka situationer MKN aktualiseras och vilka som är bundna av 
reglerna. MKN har inga handlingsplaner direkt kopplade till sig och är inte 
bindande för enskilda. Reglerna kring ansvar och genomförande av MKN 
redovisas, där myndigheter och kommuner ansvarar för att MKN följs vad 
gäller tillåtlighet, dispens, tillstånd, tillsyn och vid meddelandet av 
föreskrifter och villkor. Myndigheter och kommuner har även ett ansvar för 
mätningar, kontroll och rapportering gällande MKN inom respektive 
geografiskt område eller verksamhetsområde. Vad gäller genomförandet av 
MKN redogörs för operationaliseringsprocessen från generella utfästelser i 
miljöbalken till konkreta handlingsplaner, föreskrifter och åtgärdsprogram. 
MKN får sitt innehåll genom de förordningar, föreskrifter och 
myndighetsinstruktioner som förekommer inom respektive område. 
Författaren valde att titta på tre olika MKN, utomhusluft, omgivningsbuller 
och ytvatten. I det kapitel som beskriver de tre olika MKN redogörs för 
normernas innehåll, hur ansvar och arbetsuppgifter fördelas mellan 
myndigheter och kommuner samt hur åtgärdsprogram och föreskrifter ser ut. 
Analysen redovisar hur några av de olika aspekterna av MKN som berörts i 
den deskriptiva delen samverkar och kan skapa en svårtolkad och 
komplicerad rättslig situation. Slutsatsen är att även om MKN innehåller 
tydliga regler med en detaljerat utformad ansvarsfördelning, så beror de 
begräsningar som förekommer i MKN på situationer som ligger utanför 
lagstiftarens och lagstiftningsteknikens område och påverkan, däribland en 
konflikt med andra samhällsvärden såsom bl.a. urbanisering och tillväxt. 
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Förord 
Efter fem år i Lund börjar studietiden närma sig sitt slut. Det har varit ett nöje 
och privilegium att spendera dessa år i Lund. Lärdomar och kunskap har 
funnits i myckenhet, med erfarenheter som samlats på mer eller mindre enkla 
vägar. Jag vill rikta ett stort tack till min handledare Bengt Lundell, för goda 
råd och hjälp i de vägval jag mött under mitt uppsatsförfattande. 
 
Mycket finns att säga om studentlivet: Vännerna, samtalen, balerna, de sena 
och långa nätterna, nationsengagemanget och kärleken till er alla. Men det 
finns inga ord som räcker till för att kunna beskriva och tacka. De minnen jag 
tar med från Lund kommer vårdas ömt och med stor kärlek. Med hopp och 
tilltro till den ljusa framtid vi kommer dela med varandra, kära vänner, säger 
jag innerligt tack.  
 
 
Louise Wikström 
8 januari 2015, Lund 
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Förkortningar och begrepp 
Badvattendirektivet Rådets direktiv 76/160/EEG om kvaliteten 
  på badvatten 
Bullerförordning Förordning (2004:675) om omgivningsbuller 
Bullerdirektivet Europaparlamentets och rådets direktiv 
2002/49/EG om bedömning och hantering av  
 omgivningsbuller 
Direktiv om metaller Europaparlamentets och rådets direktiv 
2004/107/EG om arsenik, kadmium, kvicksilver, 
nickel och polycykliska aromatiska kolväten i 
luften 
EU  Europeiska unionen 
EU-domstolen Europeiska unionens domstol 
EES-avtalet Avtalet om Europeiska ekonomiska 
samarbetsområdet  
FEU  Fördraget om Europeiska unionen 
FEUF  Fördraget om Europeiska unionens funktionssätt 
HFD  Högsta förvaltningsdomstolen 
HVMFS  Havs- och vattenmyndighetens föreskrifter 
IPPC-direktivet Europaparlamentets och rådets direktiv 
2008/1/EG om samordnade 
  åtgärder för att förebygga och begränsa 
  föroreningar 
Kommissionen Europeiska kommissionen 
LKF  Luftkvalitetsförordningen (2010:477) 
Luftkvalitetsdirektivet Direktiv 2008/50/EG om luftkvalitet och renare 
luft i Europa 
MB  Miljöbalk (1988:808) 
MD  Miljödomstol 
MKB  Miljökonsekvensbeskrivning 
MKN  Miljökvalitetsnorm 
MÖD  Miljööverdomstol 
NFS  Naturvårdsverkets föreskrifter  
NJA  Nytt juridiskt arkiv 
PBL  Plan- och bygglagen (2010:900) 
Prop.  Proposition 
RDV Europaparlamentets och rådets direktiv 
2008/105/EG om miljökvalitetsnormer inom 
 vattenpolitikens område 
RF Regeringsformen (1974:152) 
SFS Svensk författningssamling 
SKL Sveriges kommuner och landsting 
SOU Statens offentliga utredningar 
SvJT  Svensk juristtidning 
Vattenkvalitetsförordningen Förordning (2004:660) om förvaltningen av 
kvalitet på vattenmiljön  
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Diffusa utsläpp En miljösituation där många små källor bidrar till 
ansenliga mängder utsläpp.1 
Ekosystem Summan av de arter som lever i ett system samt 
den abiotiska (fysiska, icke-levande miljön) 
miljön som de levande varelserna befinner sig i 
och det utbyte de har med varandra och den 
abiotiska miljön.2 
Enskilda Begreppet avser enskilda fysiska och juridiska 
personer, framförallt i rollen av 
verksamhetsutövare. 
Gränsvärde  Fastställd nivå med syfte att undvika, förebygga  
och minska skadliga effekter på människors 
hälsa och/eller miljön i dess helhet. Termen 
återfinns i flera EU-direktiv, men i olika 
betydelse.3 
Luftförorening Ämne som människan direkt eller indirekt tillför 
luften och som kan ha skadlig effekt på miljön 
eller människor hälsa.4 
Miljökvalitetsdirektiv EU-direktiv som på olika sätt berör miljökvalitet 
och genom sin direkta effekt ska implementeras i 
Sverige i form av MKN. 
Miljömål Kan handla om miljö, miljökvalitet eller den 
totala påverkan på en viss del av miljön. Antas 
av riksdagen.5 
Miljökvalitetsnorm Bindande gränser för miljötillstånd som inte får 
över- eller underskridas efter angiven tidpunkt.6  
Myndighetsutövning Särskild typ av offentlig verksamhet som lyder 
under särskilda rättsregler. Begreppet avser 
laggrundad maktutövning gentemot enskilda.7 
Målsättningsvärde Kvalitet i miljön med målsättningen att uppnås 
och sedan bibehållas. 
Norm I svensk rätt finns olika typer av normer, vilket är 
regler av en generell karaktär. Författaren 
använder begreppet norm med hänvisning till 
just miljökvalitetsnormer, och inte övriga typer 
av normer som återfinns i rätten. 
Omgivningsbuller Oönskat eller skadligt utomhusljud som orsakas 
av människors verksamhet, däribland vägtrafik, 
industriell verksamhet, järnvägstrafik och 
flygtrafik.8  
                                                 
1 SOU 2005:59, s. 57. 
2 Prop. 2004/05:150, bilaga V, s. 440. 
3 Naturvårdsverket (2000), s. 5. 
4 Naturvårdsverket (2000), s. 5. 
5 Naturvårdsverket (2000), s. 5-6. 
6 Naturvårdsverket (2000), s. 6. 
7 Strömberg – Lundell (2011) s. 19-20. 
8 Artikel 3 (a) Bullerdirektivet. 
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Operationalisera Att bryta ner och konkretisera målsättningar, 
MKN och liknande till mer handlingsinriktade 
krav. Begreppet som det används syftar till 
rättslig operationalisering.9 
Riktvärde Ett värde i miljön som inte bör överträdas. Inte 
bindande på samma sätt som övriga MKN men 
inom EU-rätten kan det ha en liknande rättslig 
funktion.10 
Toleransmarginal Det procentvärde med vilket MKN får 
överskridas under angiven tidsperiod fram till 
dess normen är uppnådd inom EU-rätten.11 
Ytvatten Inlandsvatten, förutom grundvatten12 
Åtgärdsprogram Ett planeringsinstrument för myndigheters och 
kommuners överväganden och beslut vid 
tillämpningen av olika styrmedel för att följa 
MKN. De fyller en funktion om det finns flera 
källor som bidrar till att MKN inte följs. 
Åtgärdsprogram har även till syfte att samordna 
och redogöra för kostnadseffektiva och lämpliga 
styrmedel och åtgärder.13 
 
 
                                                 
9 Naturvårdsverket (2000), s. 6. 
10 Naturvårdsverket (2000), s. 6. 
11 Naturvårdsverket (2000), s. 6. 
12 Artikel 2 (1) RDV. 
13 Luftguiden (2014), s. 78. 
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1 Inledning  
1.1 Bakgrund 
Miljöjuridiken och miljöpolitiken är nära sammankopplade. Miljöjuridiken är 
ett tvärsektionellt område, vilket innebär att den skär över flera olika nivåer 
inom politik och samhälle. Detta berör och spänner över såväl enskilda 
individers attityd som internationell reglering. Tvärsektionella områden har 
ofta inslag av värdegrundskaraktär och förutsätter att vissa värderingar slår 
igenom i förvaltningen och samhället i stort.14 Miljöproblem är till sin natur 
komplexa och samspelet mellan orsak och verkan är inte enkelt. För att 
hantera detta har ett dynamiskt och komplext regelsystem konstruerats där 
MB15 har formen av ramlagstiftning för att öka flexibiliteten hos 
lagstiftningen.16 Bestämmelserna i MB har ofta en allmänt hållen ordalydelse 
vilket generellt sett beror på en anpassning till miljöpolitiken där balkens 
juridiska konstruktion syftar till att ge dynamik och flexibilitet i fråga om 
teknik, ekonomi, forskning, kunskap och andra förändringar som kan ske på 
miljöområdet.17 Ytterligare ett skäl till reglernas generella utformning är att 
reglerna riktar sig mot samtlig verksamhet som kan ha negativ påverkan på 
miljön, vilket gör att anpassningsmöjligheter är centrala.18  
 
Den svenska miljörätten har vanligtvis fokus på olika typer av störningskällor 
och lagstiftningstekniken är traditionellt sett aktörsrelaterad.19 Till skillnad 
från de flesta andra reglerna på miljöområdet tar MKN sikte på tillståndet i 
miljön och inte på enskilda människors handlande eller mänsklig verksamhet. 
MKN är inte enbart ett värde eller en viss nivå i miljön, utan ett regelkomplex 
som på olika sätt ska beskriva och klargöra vilka krav som kan ställas på de 
myndigheter och kommuner som ansvarar för att normerna följs.20 Gipperth 
säger följande om MKN och dess reglering: 
 
Genom införandet av miljökvalitetsnormer i den svenska lagstiftningen har 
svensk miljörätt fått ett dubbelt angreppssätt. Resultatet har vad gäller 
regleringen av miljökvalitetsnormer blivit haltande. Förutom att viktiga länkar 
saknas för att skapa en direkt koppling mellan miljöns tillstånd och enskildas 
rättsläge, har systemet dessutom rättsdogmatiskt sett blivit mycket komplicerat 
och svårhanterligt. Detta trots att omfattningen av den reglering med vilken 
miljökvalitetsnormer ska genomföras, är förhållandevis liten. […] 
Miljöbalkens reglering av miljökvalitetsnormer har i fundamentala delar 
brister vad gäller läsbarhet, ändamålsenlighet och legalitet. Dels finns 
konflikter mellan motiven och lagtexten, dvs. vad motivförfattarna uppfattade 
att de föreskrev kommer inte alltid till uttryck i lagtext. Dels finns det i vissa 
                                                 
14 Statskontoret (2014), s. 24. 
15 Miljöbalk (1998:808). 
16 Gipperth (1999), s. 25-26. Värt att notera är att avhandlingen skrevs 1999, då 
konstruktionen kring MKN var nyligen införd i MB. Författaren har haft detta i beaktande. 
17 Naturvårdsverket (2000), s.23. 
18 Ny juridik s. 11. 
19 Gipperth (1999), s. 25-26. 
20 Prop. 2009/10:184, s. 35. 
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fall konflikter mellan motiven och gällande praxis som i vissa fall 
överhuvudtaget inte uppmärksammas och i andra fall behandlas mycket 
otydligt.21 
 
Det finns ingen entydig definition av MKN inom rättsvetenskapen.22 Det är 
viktigt att reglerna om MKN tolkas i ljuset MB:s mål23, för att få en så riktig 
tolkning som möjligt.24 I den svenska rättsordningen är begreppet MKN en 
vidsträckt innebörd, medan det i EU-rätten har en betydligt mer begränsad 
innebörd. Regelverket inom EU är inriktat mot skyddsobjektet ifråga och 
riktar sig mot luft, vatten, omgivningsbuller etc.25 Den rättsliga ställningen 
hos MKN kan utredas ur ett antal olika perspektiv, bland annat de EU-
rättsliga direktiv som reglerar MKN och de rättsfall från EU-domstolen som 
finns på området.26 Ett antal begrepp och verktyg kan användas för att förstå 
och utläsa MKN i den svenska miljölagstiftningen. Det finns tre aspekter som 
är centrala för förståelsen av MKN. Det första är de olika rättsverkningarna 
och värdet hos olika typer av normer, och huruvida aktuell norm är 
målsättningsnorm eller gränsvärdesnorm. Det andra är kravnivån, vilket är ett 
uttryck för den formella ambitionsnivån som ofta uttrycks i normens, faktiska, 
naturvetenskapliga nivå. Det tredje centrala begreppet är åtgärder på området, 
vilka kan ha olika betydelse i olika situationer.27  
 
Miljörätten, med sin tvärsektionella karaktär, och dess tudelade roll som såväl 
juridik som politik skapar en nyfikenhet. Lagstiftning på området som gäller 
MKN är bitvis svårtolkad och väcker frågor om miljöpolitisk vilja, 
miljöjuridiska styrmedel, lagstiftningsteknik, rättsverkningar hos MKN, 
myndighetsansvar och förvaltningskultur samt miljöskydd i allmänhet. MKN 
regleras huvudsakligen i 5 kap MB och har status som rättslig norm på 
miljörättens område och syftar till att skapa en livsmiljö hos vatten, luft och 
omgivning som varken skapar olägenhet eller skada för människor eller miljö. 
Miljömålen och EU-rättens miljökvalitetsdirektiv ligger till grund för MB:s 
regler om normer angående miljökvalitet. Regering, berörda myndigheter och 
kommuner samverkar och bär ansvaret för arbetet med att ta fram, fastställa 
och operationalisera MKN som överensstämmer med EU:s 
miljökvalitetsdirektiv och säkerställer att föreskriven miljökvalitet 
upprätthålls. Reglernas utformning i den svenska rättsordning utreds noggrant 
där normernas operationalisering, rättsverkningar, relation till de allmänna 
hänsynsreglerna, ansvariga myndigheter, genomförandeprocesser och 
åtgärdsprogram ses över. Författarens funderingar över MKN, och grunden 
till denna uppsats, härrör ur en undran över hur lagstiftaren konstruerat 
normer om miljökvalitet, vad dessa har för innebörd och hur det ser ut när 
normer används som verktyg för att uppnå en viss miljökvalitet. Karaktären 
hos normer är, generellt sett, allmänna och generella, vilket väckte frågan om 
hur tillämpningen ser ut och hur de konkretiseras. För att söka förstå dessa 
                                                 
21 Gipperth (1999), s. 195-196. 
22 Naturvårdsverket (2000), s. 18, se även Gipperth (1999), s. 199ff. 
23 Se 1 kap 1 § MB, 1 kap 2 § tredje stycket RF, samt det s.k. generationsmålet. 
24 Ny juridik (2:98), s. 11. 
25 SOU 2005:59, s. 64. 
26 Michanek – Zetterberg (2012), s. 172. 
27 SOU 2005:59, s. 56. 
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begrepp och dess innebörd undersöks miljökvalitetsdirektiv, dess direkta 
effekt i den svenska rättsordningen, normer som styrmedel, konstruktionen 
och genomförandet av MKN gällande tre utvalda områden.  
1.2 Syfte, frågeställning och perspektiv 
Det är en komplicerad och rättsligt svårtolkad bild som målats upp av MKN 
i doktrin och artiklar, vilket har varit författarens utgångspunkt i uppsatsen. 
Regelverkets konstruktion, innehåll och genomförande väcker frågor om 
gränsdragningen mellan juridik och politik, miljövärden och ekonomiska 
värden och, framförallt. Liksom frågor om vilken principiell tyngd och vilket 
värde MKN kan anses ha.  
 
En huvudsakliga svårighet ligger i att rättsverkan av MKN skapar rättsligt 
svårtolkade situationer. Myndigheter och enskilda är två huvudsakliga 
adressater för rättsverkan av MKN.28 Den principiella frågan om hur normer 
i miljörätten tolkas, fylls med innehåll och utgör grund för att ställa krav på 
enskilda har ett intressant juridiskt värde. Uppgiften att upprätthålla och verka 
för ett upprätthållande av MKN åligger regering, myndigheter och 
kommuner. MKN skapar bindande förpliktelser för såväl regering som 
berörda myndigheter och kommuner i beslutsprocesser, tillsynsärenden och 
framtagandet av beslut inom ramarna för normerna. Regering, myndigheter 
och kommuner har även ett ansvar att fylla MB:s allmänna normer om 
miljökvalitet med ett innehåll som är anpassat till konkreta fall och enskilda 
ärenden i operationaliseringsprocessen av miljömål och MKN. Rättsverkan 
och rättskraften hos MKN och generellt utformade bestämmelser på 
miljöområdet är intressant ur aspekten att undersöka frågan om styrkan hos 
MKN men även om någonting generellt kan sägas om normers funktion i 
miljörätten. Författaren antar att rättsverkan, styrkan hos normer på 
miljöområdet och miljön som samhällsvärde i förhållande till andra värden i 
samhället antas kan utläsas då regelverket ses över från EU-nivå och 
miljökvalitetsdirektiv ner till det arbetet med MKN på lokal nivå såsom det 
är föreskrivet i förordningar och myndighetsföreskrifter. 
 
Författaren har i uppsatsen valt att utgå från flera perspektiv, från 
gemenskapsrättsliga regler till enskildas rättsläge, för att se hur reglerna kring 
MKN är konstruerade, hur de fungerar och hur de operationaliseras från 
gemenskapsnivå till konkret arbete med MKN. Miljörättens tvärsektionella 
karaktär leder till att gränsdragningen mellan juridik och samhällsvetenskap 
ibland blir glidande, där samhällsvetenskapliga fakta och överväganden 
måste användas för att ge miljölagstiftningen en rättvisande bild.  
 
Det övergripande och bakomliggande syftet sedan uppsatsarbetet inleddes har 
varit en nyfikenhet och undran kring det generella värdet och tyngden av 
MKN. För att söka besvara denna undran och tanke om att MKN, placerades 
de i en bred kontext som ser till gemenskapsrättslig reglering, nationell 
miljölagstiftning och ett flertal allmänna, samhälleliga aspekter såsom 
                                                 
28 Gipperth (1999), s. 224. 
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ekonomisk tillväxt och styrmedel. Ett antal frågeställningar ställdes upp för 
att se över konstruktion och genomförande av MKN: 
 
i) Hur ser konstruktionen av MKN ut i EU-rätten respektive i den 
svenska miljölagstiftningen? 
ii) Vem ansvarar för genomförande av MKN och hur ser 
operationaliseringen ut? 
iii) Hur ser konstruktionen av MKN ut inom tre utvalda områden och 
vilka likheter och skillnader finns? 
 
Förhoppningen är att de tre frågeställningarna ska leda till en allmän slutsats 
kring vilket normvärde och styrka MKN kan tänkas ha i den svenska 
miljörätten. 
1.3 Metod och material 
1.3.1 Rättsdogmatisk metod och rättskälleläran 
För att besvara frågeställningen kring konstruktionen och genomförandet av 
lagstiftningen om MKN använder sig författaren av rättsdogmatisk metod. 
Rättsdogmatisk metod och rättskälleläran kan snarast beskrivas såsom regler 
kring användningen av juridiskt material.29 Rättsdogmatikens syfte beskrivs 
ofta vara tillämpningen av en rättsregel på ett rättsligt problem med 
utgångspunkt i användningen av de allmänt erkända rättskällorna.30 En 
rättsdogmatisk metod har till huvudsyfte att analysera de olika delarna i 
rättskälleläran med målsättningen att slutresultatet i största möjliga mån ska 
spegla gällande rätt eller återge hur en rättsregel kan uppfattas i ett särskilt 
sammanhang.31 Rättskälleläran är det begrepp som används för att analysera 
gällande rätt och pekar ut vilket material som bör, får och ska användas. 
Begreppet innefattar även en mängd oskrivna regler om rättskällornas 
användningsområden, såsom lagtolkning, rättsfallstolkning samt principer 
om rättskällornas inbördes hierarki.32 De konventionella rättskällorna i den 
svenska rättsordningen är lagtext, förarbeten, praxis och doktrin.33 Författaren 
har använt sig av konventionella rättskällor i framställningen34.  
 
Noterbart är dock att användningen av praxis i uppsatsen är aningen 
begränsad. Det beror på att det sedan införandet av MKN så har erfarenheter 
av tillämpning erhållits, men författaren har i studier av de rättsfall som finns 
på området funnit att de inte mötte uppsatsens syfte och frågeställningar på 
ett tillfredställande vis.  
                                                 
29 Sandgren, (2004/05), s.308. 
30 Kleinman (2013), s. 21. 
31 Kleinman (2013), s. 26. 
32 Sandgren, (2011), s. 36. 
33 Sandgren, (2011), s. 37 
34 I sammanhanget ska poängteras att materialinsamling till uppsatsen sträcker sig till 1 
december 2014, vilket gör att material som tillkommit efter detta datum inte beaktats eller 
tagits med. 
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1.3.2 EU-rättslig metod 
Den EU-rättsliga rättsdogmatiska metoden skiljer sig från den svenska i vissa 
avseenden.35  Metoden är i princip underordnad materialet, där exempelvis 
svenska och EU-rättsliga rättskällor används olika.36 Lagstiftning från EU 
påverkar den svenska rättsordningen, med både regler om införande och 
genomförande. En stor mängd bindande rättsakter, exempelvis förordningar 
och direktiv, påverkar i högsta grad den svenska rättsordningen. Även EU-
domstolens praxis påverkar den svenska rätten. Generellt uttryckt kan sägas 
att EU:s förordningar och direktiv är detaljerade och tekniska till sin natur, 
medan EU-domstolens praxis i högre grad är generellt hållen.37 Den frekventa 
användningen av rättsprinciper utgör ett särdrag i EU-domstolens praxis och 
har även getts stort utrymme i EU-rättslig doktrin.38 Värt att notera är att EU-
domstolen oftast använder sig utav teleologisk tolkning, dvs. 
ändamålstolkning.39 Författaren använder sig av direktiv på 
miljökvalitetsområdet, praxis från EU-domstolen samt principer om EU-
rättens förhållande till nationella rättsordningar. 
1.3.3 Övriga rättskällor och dess användning 
Utöver de konventionella rättskällorna har författaren även använt sig utav 
förordningar, myndighetsföreskrifter, myndighetshandböcker och i vissa fall 
underrättspraxis. När denna typ av källor ska användas så bör det 
kommenteras hur de ska användas och vad som är syftet med användningen.40 
Dessa källor är behövliga för att kunna besvara frågeställningen om 
tillämpningen och operationaliseringen av MKN, men även på grund av 
miljörättens särskilda karaktär. Den övergripande målsättningen och 
tolkningsgrunden för bestämmelser i MB är den miljöpolitiska termen hållbar 
utveckling; ett grundläggande rättspolitiska syfte genomsyrar hela lagen. Vid 
en tolkning av regler som anses rymmas i begreppet hållbar utveckling så 
intar de traditionella rättskällorna en framträdande roll, och resultaten ska 
vägas mot grundläggande principer såsom legalitet, förutsebarhet och 
proportionalitet. Inom miljörätten får även, utöver rättskällorna, läggas till 
allmänna råd, rapporter och handlingsplaner från myndigheter och 
kommuner.41 Lagstiftaren har eftersträvat allmänna formuleringar i MB för 
att undvika oönskade avgränsningar av bestämmelsernas tillämplighet, som i 
vissa fall kan te sig som en något abstrakt utformning. Lagtexten innehåller 
sällan normer av det slag som ger svar på uppkomna frågeställningar, utan i 
den utsträckning som MKN preciseras så sker detta genom förordningar och 
myndighetsföreskrifter.42 Denna typ av material har främst använts för att 
                                                 
35 Hettne – Otken Eriksson (2011), s. 36-37. 
36 Sandgren (2011), s.46. 
37 Reichel (2013), s.115-116. 
38 Reichel (2013), 125. 
39 Reichel (2013), s. 122. 
40 Sandgren (2011), s.51. 
41 Naturvårdsverket (2009), s. 16-17. 
42 Naturvårdsverket (2009), s. 25. 
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beskriva operationaliseringsprocessen av MKN samt i det avsnitt som berör 
tre olika, utvalda MKN. 
1.3.4 Samhällsvetenskaplig metod 
Som det konstaterats tidigare (se avsnitt 1.1) är miljörätten ett tvärsektionellt 
område, såtillvida att den spänner över såväl juridik som politik och andra 
typer samhällsvetenskapliga aspekter. Delar av uppsatsen skär igenom och 
berör områden som inte är strikt juridiska, utan använder ett mer 
samhällsvetenskapligt synsätt, därför är en samhällsvetenskaplig metod 
behövlig. Det här gäller bland annat avsnitten om miljömålen (se avsnitt 3.2), 
som är av politisk och inte juridisk karaktär, samt avsnitten om rätten som 
styrmedel (se avsnitt 3.1). Dessa avsnitt är nödvändiga för att ge en fullständig 
bild av den kontext MKN befinner sig i, varifrån normerna härrör samt kan 
ge vägledning kring hur de ska tolkas och förstås. Vid användningen av en 
samhällsvetenskaplig metod handlar det till stor del om att söka och förklara 
samband mellan olika fenomen och beskriva hur de påverkar varandra. En 
förklaringsmetod för att beskriva sambandet mellan orsak och verkan är att 
förlita sig på en normal kausal ordning, genom att se till tidigare forskning 
och etablerade teoretiska utgångspunkter.43 Författaren använder exempelvis 
teori kring styrmedel och politikens roll på så vis att de antas vara en kausal 
orsak till hur konstruktionen av MKN ser ut. 
1.3.5 Jämförande metod och urvalet av tre 
miljökvalitetsnormer 
Den jämförande metoden går ut på att hitta skillnader och likheter mellan 
utvalda områden. Den juridiska komparativa metoden används ofta för att 
jämföra olika rättssystem44, med i denna uppsats använder författaren en 
jämförande metod för att jämföra tre olika MKN på områdena utomhusluft, 
omgivningsbuller och ytvatten. MKN fylls, som nämnts, med innehåll genom 
förarbeten, innehåll i förordningar och myndighetsföreskrifter. För att kunna 
se hur MKN fylls med innehåll och hur detta ser ut, har författaren valt att se 
över tre specifika MKN och deras konstruktion. De tre MKN härrör från EU-
rätten och svensk reglering om MKN och har operationaliserats till 
åtgärdsprogram och återfinns i förordningar, myndighetsföreskrifter och 
myndighetsdokument. Urvalet av vilka MKN har dels gjorts genom att välja 
ut mindre och snävare aspekter av tre stora miljöområden (utomhusluft, 
omgivningsbuller och ytvatten) samt ett urval baserat på att det är MKN som 
är differentierade vad gäller upprättande och fastställande av åtgärdsprogram, 
vilka myndigheter som är primärt ansvariga och hur kommunens arbete ser 
ut. MKN förändras med jämna mellanrum. Författaren i sitt urval sett på 
MKN som tillkommit de senaste tio åren. Mot denna bakgrund hoppas 
författaren kunna säga någonting om huruvida det är normerna i sig, 
normernas innehåll eller den myndighet som ansvarar för genomförande av 
normerna som avgöra vilka likheter och olikheter som finns.  
                                                 
43 Esaiasson – Gilljam – Oscarsson – Wägnerud (2012), s. 60-70. 
44 Valguarnera (2013), s. 141-142. 
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1.4 Forskningsläge  
En viktig bit i forskning, uppsatser och texter på olika nivåer är att skapa 
kumulativitet.45 En kortare genomgång av det material och tidigare forskning 
som finns på området är därför relevant. 
 
Förarbeten till införandet av MB och framtagandet av regler kring såväl MKN 
som miljömål är viktiga rättskällor. I Prop. 1997/98:45 föreslås införandet av 
MB. Syftet med balken anges vara att skapa en samordnad, breddad och 
skärpt miljölagstiftning till syfte att gynna arbetet med hållbar utveckling.46 I 
MB införs bestämmelser om allmänna hänsynsregler och rättsligt bindande 
principer. Regeringen ges i MB mandat att föreskriva MKN för geografiska 
områden.47 I prop. 2009/10:184 föreslås ett förtydligande av myndigheternas 
och kommunernas ansvar att säkerställa att en MKN följs.48 Vid 2010 
förändrades ett antal centrala bestämmelser för MKN vad gäller att kraven på 
innehållet i åtgärdsprogram skärpts, högre krav på tydlighet ställs samt att 
MKN har fått olika rättsverkan beroende på om de är gränsvärdesnormer eller 
andra normer. Den sista förändringen får särskild betydelse i förhållande till 
de allmänna hänsynsreglerna och rimlighetsavvägningen i 2 kap 7 § MB. 
Prop. 2000/01:130 går igenom miljömål och delmål samt myndigheternas 
ansvar.49 Miljömålen och delmålen utvärderas och konsekvenser och 
ansvarsfördelning fördjupas i prop. 2004/05:150.50 Det finns även ytterligare 
förarbeten som behandlar operationalisering, miljömål och åtgärdsprogram 
gällande MKN.51  
 
Som nämnt i metodavsnittet har författaren använt sig av praxis i begränsad 
utsträckning. Ett fåtal domar har dock använts, där uttalanden och av 
domstolen angivna handlingsföreskrifter ansetts relevant. Vad gäller EU-
domstolens praxis finns det ett antal principiellt viktiga domar som använts. 
 
Myndighetsföreskrifter, myndighetsinstruktioner och diverse artiklar och 
uttalandet från de myndigheter som arbetar med MKN har nyttjats. Däribland 
kan nämnas Luftguiden innehåller Naturvårdsverkets tolkning av 
bestämmelserna i 5 kap MB, LKF och NFS 2013:11, med syfte att utgöra stöd 
för kommunerna i deras arbete med tillämpning och kontroll av MKN för 
utomhusluft.52 Naturvårdsverket har publicerat ett antal artiklar gällande 
MKN som använts. Likaså har uttalanden från Havs- och vattenmyndigheten 
och Trafikverket använts. 
 
                                                 
45 Esaiasson – Gilljam – Oscarsson – Wägnerud (2012), s. 20. 
46 Prop. 1997/98:45, Del I, s. 1. 
47 Prop. 1997/98:45, Del I, s. 2. 
48 Prop. 2009/10:184, s. 1. 
49 Prop. 2000/01:130, s. 1. 
50 Prop. 2004/05:150, s. 1. 
51 Exempelvis Prop. 2000/01:130, Prop. 2004/05:150, Prop. 2009/10:155, Prop. 
2009/10:184 och SOU 2005:113. 
52 Luftguiden (2014), s. 3. 
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Vad avser doktrin på området gällande MKN bör Lena Gipperth nämnas, som 
dels skrivit sin avhandling på ämnet, dels berört och skrivit om ämnet i ett 
flertal böcker och antologier. Noterbart är att Gipperths avhandling 
publicerades 1999, då MB var ny lagstiftning. Författaren har valt att använda 
materialet då det belyst flertalet problem med MKN samt i sin utformning 
varit pedagogiskt och gett en god förståelse för ämnet. Även Gabriel 
Michanek har i flertalet böcker beskrivit MKN. Här är också värt att nämna 
de utförliga lagkommentarer som finns på området. 
1.5 Avgränsningar 
Ett antal avgränsningar har gjorts i uppsatsen, varav merparten beror på rena 
praktikaliteter såsom utrymmesbegränsning i uppsatsens omfattning men 
även på den begränsade tid som uppsatsen producerats under.  
 
Författaren har inte berört den fysiska och faktiska miljön eller vidare utrett 
miljötillståndet i Sverige. Detta föranleder även att mätmetoder och 
mätvärden inte kommer att ges utrymme, då detta är av en mer 
naturvetenskaplig än juridisk karaktär. Författaren har även begränsat sig till 
att titta på enbart MB. Det finns en mängd olika lagstiftningar som på olika 
sätt berör MKN, däribland PBL53 och Väglagen54, men dessa har utelämnats 
dels för att de faller utanför uppsatsens syfte, dels för att författaren i sin 
begräsning av utrymme inte har möjlighet att beröra samtliga aspekter av 
MKN. Här kan även nämnas att författaren enbart tittat på nu gällande 
lagstiftning. Tidigare miljöskyddslagstiftning berörs inte. Utöver detta bör 
nämnas den begränsade genomgången av vissa begrepp och förfaranden. De 
begrepp som ansetts mest centrala för uppsatsen är förklarade, men det 
förekommer även begrepp som är relevanta men som förklaras i begränsad 
utsträckning. Avgränsningen är baserad på uppsatsens syfte och 
frågeställningar, men är även en följd av limitationer i tid och utrymme. Bland 
de begrepp som ges en ytlig förklaring kan nämnas begreppen hållbar 
utveckling och naturskyddsområdens funktion. Vissa rättsliga förfaranden, 
exempelvis tillstånd, dispens och prövning, är relevanta i förhållande till 
MKN men beskrivs inte närmare. Vad gäller myndigheters och kommuners 
roll, så kommer deras roll som verksamhetsutövare inte att beröras. Slutligen, 
så kommer uppsatsens enbart att titta på MKN ur aspekten av rättsliga 
styrmedel. Det finns även styrmedel av ekonomisk och informativ karaktär, 
men då uppsatsen är av juridisk art är det enbart de rättsliga styrmedlen som 
kommer ses över även om övriga styrmedel nämns. 
1.6 Disposition 
Författaren inleder med att se över EU-rättens miljökvalitetsdirektiv, dess 
bakgrund, allmänna innehåll och innebörden av dess direkta effekt. En kortare 
genomgång av betydelsen av EU-rätten praxis för svensk rätt och vad EU-
                                                 
53 Plan- och bygglag (2010:900). 
54 Väglagen (1971:948). 
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domstolen uttalat gällande implementeringen av miljökvalitetsdirektiv i den 
nationella rättsordningen. 
 
Författaren går vidare med att se över hur konstruktionen av MKN ser ut i 
den svenska miljölagstiftningen. Mer generella förklaringsmodeller till MKN 
såsom rättsliga styrmedel och den roll MKN spelar i miljömålsarbetet ses 
över. Den praktiska tillämpningen och effekterna återges genom 
beskrivningen av de allmänna hänsynsreglerna och ett avsnitt om några olika 
rättsverkningar av MKN. 
 
Nästföljande kapitel berör vilka som är ansvariga för att MKN inte överskrids, 
vilket innebär en översikt över det arbete som regering, myndigheter och 
kommuner bedriver. Genomförandet av MKN förklaras, såväl som 
operationaliseringsprocessen och åtgärdsprogrammen. Kapitlet söker 
förklara hur normerna omvandlas till handlingsföreskrifter, vem som ansvarar 
för vad i denna process och vem som är bunden av MKN och åtgärdsprogram. 
 
För att tydliggöra och ytterligare förklara konstruktion och genomförande av 
MKN har författaren valt ut tre MKN (luft, omgivningsbuller och ytvatten) 
med avsikt att exemplifiera och förklara hur MKN transkriberas från en 
karaktär av översiktliga normer till tydliga handlingsföreskrifter för 
myndigheter och enskilda. 
 
Avslutningsvis följer författarens analys och slutsats. 
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2 Miljökvalitetsdirektiv 
2.1 Innehåll, utformning, karaktär 
2.1.1 Bakgrund och övergripande målsättningar 
Genom Sveriges tillträde till EES-avtalet infördes MKN i den svenska 
miljölagstiftningen.  Närmandet till EU i miljöfrågor har utvecklats och idag 
finns ett antal EU-direktiv som innehåller MKN eller liknande normer i form 
av kvalitetskrav på vatten, luft och mark.55 Direktiv är den form av rättsakter 
som är vanligast inom miljöområdet och vid tiden för införandet av MB 
(1999) fanns det drygt 200 EU-rättsliga akter på miljöområdet.56 Det är inte 
alltid tillräckligt att kräva bästa tillgängliga teknik eller ange 
utsläppsbegränsningar för att få till stånd en acceptabel miljökvalitet ur hälso- 
och miljösynpunkt. Miljö- och hälsoskador kan uppstå trots den typen av 
begränsningar. Inom EU inledde man under 1970-talet ett arbete i syfte att 
ange nivåer som ansågs vara godtagbar nivå av förorening i luft och vatten. 
Om luften eller vattnet innehåller högre nivåer av föroreningar än vad som är 
tillåtet måste medlemsstaten vidta åtgärder, genom att exempelvis begränsa 
industrin.57 Inom ramen för ett miljökvalitetsdirektiv är det endast i begränsad 
utsträckning angett vilka åtgärder medlemsstaterna ska anta för att uppnå den 
föreskrivna miljökvaliteten, utan det är upp till varje medlemsstat att anta de 
åtgärder som är nödvändiga för att nå upp till den i direktivet föreskrivna 
miljökvaliteten.58 
 
De övergripande målsättningarna för EU:s miljöarbete och miljölagstiftning 
anges i artikel 191 FEUF59. Här ingår att bevara, skydda och förbättra 
kvaliteten på miljön, säkerställa att människors hälsa skyddas, att 
användningen av naturresurser är rimlig och genomtänkt m.fl. Bestämmelsen 
är brett formulerad, vilket försvårar möjligheten att tydligt definiera vad EU:s 
miljöarbete egentligen innebär. Fördelen är däremot att bestämmelsen kan 
fyllas med innehåll i form av ytterligare lagstiftning, vilket bidrar till 
flexibilitet och öppenhet.60 Det första målet i artikel 191 (1) FEUF rör 
bevarandet, skyddet och förbättringen av miljön. Termen miljö ges ingen 
närmare definition i fördraget.61 Artikel 191 (2) FEUF anger de grunder på 
vilka EU:s miljörätt och miljöpolitik vilar62. Här anges försiktighetsprincipen, 
                                                 
55 Rubenson (2014), s. 5:3. 
56 Prop. 1997/98:45, Del I s.194-195. 
57 Nilsson (2009), s. 23. 
58 Ekelund – Gipperth (2010), s. 15. 
59 Fördraget om Europeiska unionens funktionssätt. 
60 Jans – Vedder (2012), s. 32. 
61 Jans – Vedder (2012), s. 32. 
62 Notera att EU-rätten vilar på ett antal grundprinciper som äger relevans även på 
miljörättens område. Däribland subsidiaritetsprincipen (artikel 5 (2) FEU), som på 
miljörättens område innebär att EU-rättslig lagstiftning som riktar sig mot 
gränsöverskridande miljöproblem uppfyller principen (Jans – Vedder, s. 14-15), 
proportionalitetsprincipen (artikel 5 (4) FEU) och principen om att lika fall behandlas lika. 
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principen om förebyggande arbete, principen om att förorenaren betalar och 
principen om att miljöförstöring bör hejdas vid källan. EU:s lagstiftare har till 
uppgift att omvandla dessa generella principer till konkreta regler för 
medlemsstaterna i olika miljödirektiv. Artikeln stadgar även att EU ska sikta 
på en ”hög skyddsnivå” för miljön.63 Nämnvärd är integrationsprincipen, 
vilken är en av EU-miljörättens viktigaste principer och den stadgas i artikel 
11 FEUF. Artikeln pratar om integration av miljöskyddskrav, vilket torde 
inkludera de uppställda målen i artikel 191 (1) FEUF och sannolikt även de 
principer som det hänvisas till i artikel 191 (2) FEUF. Integrationsprincipen 
ger inte miljöskyddskraven en särskild ställning såsom prioriterade, rättsligt 
bindande regler som ska ges företräde, utan snarare i form av att 
miljöskyddskraven ska tas i beaktande.64 
 
Samtliga miljökvalitetsdirektiv från EU är att betrakta såsom 
minimilagstiftning. Vad gäller implementeringen av direktiv med karaktären 
av minimilagstiftning, innebär det att medlemsstaterna får besluta om att i den 
nationella rättsordningen införa strängare regler och krav än vad som anges i 
EU-lagstiftningen. EU:s miljökvalitetsregler är rättsligt bindande och 
föreskriver nivåer av störningar och föroreningar som inte får över- eller 
underskridas.65 Ett exempel är RDV66, där länder som har en väl utvecklad 
vattenvård kan föreskriva strängare regler än vad som anges i RDV. En 
nackdel och ett hinder för de länder som föreskriver en strängare miljökvalitet 
är att problem kan uppstå i konkurrensen gentemot övriga medlemsländer när 
det kommer till etablering och samhällsutveckling, med långtgående 
konsekvenser för enskilda och verksamhetsutövare. Debatten kring de ibland 
motstående intressena miljö, konkurrens och etableringssvårigheter har förts, 
i Sverige.67 
2.1.2 Vilka områden regleras av 
miljökvalitetsdirektiv? 
Miljökvalitetsdirektiv föreskriver MKN inom ett par olika området, bland 
annat för utomhusluft, omgivningsbuller och vatten.68 EU:s miljölagstiftning 
är traditionellt sektorsindelad och riktar sig i huvudsak mot antingen påverkan 
på luft, buller eller vatten.69 IPPC-direktivet70 är ett ramdirektiv med syfte att 
skapa ett mer lättförståeligt system och riktar sig mot utsläpp och andra 
störningar från stora punktkällor. IPPC-direktivets huvudsakliga syfte är att 
                                                 
63 Jans – Vedder (2012), s. 41-42, SOU 2000:52, s. 135. 
64 Jans – Vedder (2012), s. 22-23. 
65 Jans – Vedder (2012), s. 108-109. 
66 Europaparlamentets och rådets direktiv 2008/105/EG om miljökvalitetsnormer inom 
vattenpolitikens område. 
67 Ekelund – Gipperth (2010), s. 16. 
68 Prop. 2009/10:184, s. 40-42. 
69 Beskrivning av vilka direktiv som finns på respektive område (luft, vatten etc.). finns i 
SOU 2005:59 s 64 ff. Beskrivning av olika typer av MKN inom EU-rätten (gränsvärden etc.) 
finns i SOU 2005:59 s 66 ff. 
70 Europaparlamentets och rådet direktiv 2007/01/EG om samordnade åtgärder för att 
förebygga och begränsa föroreningar. 
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åstadkomma ett mer samordnad förfarande för att uppnå en så hög skyddsnivå 
som möjligt för miljön som helhet, enligt artikel 1 IPPC-direktivet.71  
 
Vad avser tillämpningen av miljökvalitetsdirektiv finns det direktiv som är 
tillämpliga för hela unionens territorium samt direktiv som har ett begränsat 
tillämpningsområde och endast gäller vissa typer av områden, såsom 
badvatten. En tredje variant av miljökvalitetsdirektiv är de som är begränsade 
till vissa typer av geografiska områden som inom en angiven tidsperiod ska 
pekas ut av medlemsstaterna.72  
2.1.3 EU-domstolens roll 
EU-domstolens praxis har stor betydelse, särskilt på miljöområdet. 
Miljökvalitetsdirektiven anger enbart till viss del hur MKN ska genomföras. 
Det är genom EU-domstolens praxis som kraven på medlemsstaternas 
genomförande har utökats och preciserats. Miljökvalitetsdirektiven är 
bindande för medlemsstaterna med avseende på resultatet, men de nationella 
myndigheterna har till uppgift att bestämma tillvägagångssätt och 
utformning.73 EU-domstolen har i domar klargjort att det inte finns några 
undantag som gör att medlemsstaterna inte ska uppfylla principerna, såväl i 
lagstiftning som i praktik.74 Miljökvalitetsdirektiven ska tillämpas av svenska 
myndigheter och domstolar. Värt att poängtera är svenska domstolars 
skyldighet att tillämpa och tolka EU-rätten.75  
2.1.4 Normernas olika värden 
I de miljökvalitetsdirektiv som föreskriver MKN används begreppet inte 
konsekvent, utan kommer till uttryck genom en rad olika begrepp. MKN 
uttrycks antingen numeriskt eller beskrivande där sättet att mäta det beskrivna 
miljötillståndet är en del av själva normen.76 I direktiven används olika typer 
av värden för miljökvalitet. Gränsvärden syftar till att undvika skadliga 
effekter på miljö och hälsa. Gränsvärdena är bindande för medlemsstaterna 
och skall uppnås inom angiven tidsfrist och får därefter inte överskridas. 
Målvärden är de nivåer som behövs för att långsiktigt undvika skadliga 
effekter och de ska i största möjliga mån uppnås inom en viss tid. 
Tröskelvärden kan sägas utgöra gränsen för en akut hälsorisk, där även en 
kortvarig exponering är en risk (detta gäller främst luftkvalitet).77 MKN i 
formen av gränsvärden ska vara uppfyllda inom en viss tid och får därefter 
inte överskridas. För att en långsiktig miljöförbättring ska underlättas har de 
flesta direktiv på miljöområdet fastställt miljömål eller riktvärden. Dessa 
värden betecknas som vägledande i miljökvalitetsdirektiven, vilket innebär 
att medlemsstaterna är skyldiga att vidta åtgärder för att målen ska kunna 
                                                 
71 Nilsson (2009), s.15. 
72 Gipperth (1999), s. 143-144. 
73 Gipperth (1999), s. 145. 
74 Naturvårdsverket, (2000), s.18, C-59/89 [1991] och C-361-88 [1991]. 
75 Prop. 1997/98:45, Del I s. 199. 
76 Gipperth (1999), s. 142. 
77 Nilsson (2009), s.24. 
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nås.78 Miljöbalkskommittén79 har lämnat omfattande redovisningar av MKN 
i ett EU-rättsligt och nationellt perspektiv, med slutsatsen att det är och finns 
ett behov av en åtskillnad mellan grändvärdesnormernas och 
målsättningsnormernas rättsverkan. Ett av skälen till detta är att en 
medlemsstat har svårt att frångå en gränsvärdesnorm om det inte föreligger 
uttryckliga undantag i miljökvalitetsdirektivet, eller att det är fysiskt omöjligt 
att uppnå normen. Av denna anledning finns det skäl att tydliggöra skillnaden 
mellan gränsvärdesnormer och normer av annan karaktär, vilket motiveras i 
ett nationellt perspektiv.80  
2.2 Implementering av 
miljökvalitetsdirektiv 
Direktiv, fördrag och EU-domstolens praxis ställer krav på att respektive 
medlemsstat ska anta sådan lagstiftning som behövs för att 
miljökvalitetsdirektiven skulle kunna genomföras. Särskilda krav ställs även 
på medlemsstaternas lagstiftningar vad det gäller, exempelvis, regler om 
åtgärdsplaner och rättsgrund genom vilka enskilda tillerkänns en rätt till den 
föreskrivna MKN.81 Den nationella lagstiftningen ska vara utformad så att 
direktivens efterlevnad säkerställs, oavsett om medlemsstatens nationella 
rättsordning har delegerat uppgiften till myndigheter, kommuner eller annat 
organ.82 Vissa regler i miljökvalitetsdirektiven har direkt effekt, främst två 
olika typer. De ena är kraven i MKN-reglerna som sådana och det andra är 
regler som anger att medlemsstaterna ska utpeka vissa geografiska områden.83 
Jans och Vedder lyfter frågan om hur den direkta effekten korrelerar med det 
faktum att miljökvalitetsdirektiven är minimiregler, och alltså inte 
implementeras direkt utan kan förändras av medlemsstaterna genom strängare 
regler. Dem konstaterar att miljökvalitetsdirektivens status som 
minimidirektiv inte påverkar direktivens direkta effekt.84  
 
Medlemsstaterna kan göra sig skyldiga till brott mot 
implementeringsskyldighet av EU:s miljökvalitetsdirektiv, förutsatt att 
brottet är tillräckligt allvarligt. Brottet anses vara tillräckligt allvarligt om en 
medlemsstat har underlåtit att vidta åtgärder vad gäller lagstiftning och 
införande av EU:s regler på nationell nivå alternativt om medlemsstaten 
vidtagit åtgärder vad gäller lagstiftning men att dessa inte är 
tillfredsställande.85 Medlemsstaterna ges en bred möjlighet att välja form och 
metod för genomförandet, men det är ett krav på medlemsstaterna att vidta 
lämpliga åtgärder för att säkerställa att direktivet genomförs. Det är en 
balansgång mellan de krav som EU:s lagstiftning ställer på medlemsstaterna 
                                                 
78 Gipperth (1999), s. 142-143. 
79 Regeringens hemsida förklarar att Miljöbalkskommittén har som övergripande uppdrag att 
utvärdera tillämpningen av MB och lämna förslag till nödvändiga reformer. 
80 Prop. 2009/10:184, s. 43. 
81 Gipperth (1999), s.227-228. 
82 Gipperth (1999), s. 146. 
83 Gipperth (1999), s. 151. 
84 Jans – Vedder (2012), s. 190. 
85 Jans – Vedder (2012), s. 223. 
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och medlemsstaternas frihet att välja implementeringsverktyg.86 Oegentligt 
eller inkorrekt genomförande av miljökvalitetsdirektiv kan föranleda att 
Kommissionen vidtar åtgärder, enligt artikel 258 FEUF. Det är däremot värt 
att notera att Kommissionen inte har någon formell kompetens eller åtgärder 
att vidta för att garantera att EU:s miljökvalitetsdirektiv överensstämmer med 
medlemsstaternas nationella lagstiftning.87  
 
EU-domstolen konstaterar att medlemsstaterna har en skyldighet att inom 
angiven tidsram på ett korrekt sätt ha implementerat miljökvalitetsdirektiv.88 
Tyskland förlorade mot Kommissionen då de inte vidtagit alla nödvändiga 
åtgärder för att säkerställa att alla gränsvärden för godtagbar luftkvalitet89 
upprätthölls och följdes på korrekt vis.90 Domstolen poängterar att, med 
hänvisning till domstolens praxis och resonemang att implementeringen av 
miljökvalitetsdirektiv till respektive nationell rättsordning inte behöver vara 
formellt likadan eller följa direktivets ordalydelser.91 Det relevanta är att den 
nationella rättsordningens juridiska kontext ger en klar, ändamålsenlig och 
tillräcklig tillämpning av de krav direktiven uppställer. Det här gäller särskilt 
då direktivet syftar till att skapa rättigheter för individer, i det här fallet 
gällande människors hälsa.92 För att säkerställa miljökvalitetsdirektivens 
implementering i respektive nationella rättsordning räcker inte att enbart 
återge de i direktiven angivna värdena och gränserna, utan medlemsstaterna 
måste arbeta in och i lag anta de i miljökvalitetsdirektiven uppställda 
kraven.93 EU-domstolen har i sin praxis konstaterat att sedvanliga 
handlingsrutiner eller myndighetsföreskrifter inte är tillräckliga för att ett 
direktiv ska anses implementerats på ett klart, ändamålsenligt och tillräckligt 
vis, utan implementering genom skapande av lag på området krävs.94 
Anledningen till att handlingsrutiner eller myndighetsföreskrifter inte anses 
vara tillräckligt som implementering av ett direktiv är att förvaltningen och 
dess regler är lätta att förändra.95 Värt att notera är att det inte krävs absolut 
likhet i språkbruk och formuleringar då ett miljödirektiv implementeras i 
nationell lagstiftning. Beroende på innehåll, kan den generella kontexten vara 
tillräcklig förutsatt att den på ett effektivt sätt säkerställer att innebörden av 
direktivet är fullt implementerat i nationell lagstiftning.96 För att säkerställa 
ett fullständigt och komplett skydd av den miljö som avses skyddas i 
miljökvalitetsdirektivet (rättsfallet rör grundvatten), är det av relevans att de 
förbud och villkor som anges i direktivet ifråga är tydligt uttryck i nationell 
lagstiftning.97 
 
                                                 
86 Jans – Vedder (2012), s. 140-141. 
87 Jans – Vedder (2012), s. 166. 
88 C-59/89 [1991], ECR I-2628, para. 5. 
89 Åsyftar gränsvärden i direktiv 82/884/EEC. 
90 C-59/89 [1991], ECR I-2631, para. 36. 
91 C-131/88 [1991], ECR I-867, para. 6. 
92 C-59/89 [1991], ECR I-2631, para. 18. 
93 C-339/87 [1990], ECR I-851, para. 25 och C-59/89 [1991], ECR I-2631, para 28. 
94 C-131/88 [1991], ECR I-2603-2604, para. 24. 
95 C-429/85 [1988], ECR I-852, para. 12. 
96 Jans – Vedder (2012), s. 157. 
97 C-252/85 [1988] ECR I-2243, para. 19. 
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Hur det faktiska genomförandet av miljökvalitetsdirektiven ska se ut i 
respektive medlemsstat regleras, som nämnt ovan, inte på EU-nivå. En av de 
primära anledningarna till det är att det finns olika behov och problem i olika 
geografiska områden, vilket kräver möjligheten att olika och särskilda 
lösningar ska kunna tas fram. Ett exempel på EU-rätt som konstruerats på 
detta sätt är RDV, där det varken är rimligt eller möjligt att skapa liktydiga 
lösningar för unionens samtliga vattenförekomster. Lagstiftningstekniken i 
RDV skapar möjligheter för medlemsstaterna att anpassa sig efter lokala 
behov, vilket är positivt ur miljöhänseende. Det kan dock problematiseras 
såtillvida att medlemsstaterna använder olika metoder och tolkningar för att 
nå den föreskrivna miljökvaliteten, vilket inte är lätt när en gemensam 
vattenpolitik och åtgärder måste föras över medlemsstaternas gränser.98 Vad 
gäller relationen mellan direktiv som föreskriver MKN och övriga miljöregler 
på EU-området kan konstateras att miljökvalitetsdirektiv kompletterar de 
direktiv som gäller utsläpp från enskilda verksamheter. Det bör kommenteras 
att en MKN nödvändigtvis inte upprätthålls enbart för att man följer gränserna 
för utsläpp, vilket är en situation som regleras i IPPC-direktivet. Myndigheter 
får ställa längre gående krav gällande exempelvis ekonomiska överväganden 
och begränsningar av verksamheten om det krävs för att upprätthålla 
föreskriven miljökvalitet.99  
 
Det finns en skillnad mellan direktiv som föreskriver miljökvalitet i allmänhet 
och de av EU-direktiven som föreskriver MKN med syfte att skydda 
människors hälsa. De sistnämnda skapar en rätt för enskilda till den i 
miljökvalitetsdirektivet angivna miljön, vilket dels ger direktiven direkt 
effekt, dels ställer särskilda krav på hur direktivet genomförs i den nationella 
rätten. Denna möjlighet att i domstol utkräva en viss miljökvalitet är specifik 
för just de situationer där människors hälsa kan komma att skadas. I den 
svenska rättsordningen så saknar MB regler varigenom denna rätt 
materialiseras och det finns inget utrymme för fördragsenlig tolkning, utan 
enskilda i Sverige hänvisas till direktivens direkta effekt och svenska 
domstolars tillämpning av dessa.100 Enskilda personer som upplever en 
konkret risk för att gränsvärden eller tröskelvärden inte följs och som 
omedelbart berörs kan kräva att myndigheter upprättar en handlingsplan, och 
kan även kräva detta i nationell domstol.101 EU-domstolen har konstaterat, i 
samband med Badvattendirektivet102, att medlemsstaterna måste vidta alla 
nödvändiga åtgärder för att nå de föreskrivna gränsvärdena.  
 
Direktivet ålägger således medlemsstaterna att klara vissa resultat, och de kan 
utöver undantag som föreskrivs i detta direktiv inte åberopa några särskilda 
omständigheter för att motivera att de inte uppfyller denna skyldighet.103 
 
 
 
                                                 
98 Ekelund – Gipperth (2010), s. 22-23. 
99 Nilsson (2009), s.18. 
100 Gipperth (1999), s. 183. 
101 C-237/07 [2008], para. 39. 
102 Rådets direktiv 76/160/EEG om kvaliteten på badvatten. 
103 C-59/90 [1993], ECR I-4144, para 43. 
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3 Miljöbalken 
3.1 Rättsliga styrmedel på miljörättens 
område 
Styrmedel definieras som de verktyg som stat och kommun förfogar över för 
att påverka beteende hos näringsliv, enskilda och offentlig sektor. 
Möjligheten att minimera störningar på miljön är större om effektiva 
styrmedel utvecklas. Detta är dels normativa styrmedel i form av lagar, 
förordningar och myndighetsinstruktioner, dels ekonomiska och informativa 
styrmedel. Ekonomiska styrmedel kan bland annat vara i form av skatter, 
avgifter och subventioner.104 Att de styrmedel som används är tillräckliga och 
ändamålsenliga är en förutsättning för att kunna undvika en ohållbar 
miljösituation, ett exempel på styrmedel är de allmänna hänsynsreglerna som 
riktas mot enskilda som påverkar miljökvaliteten.105 Den traditionella 
regleringen inom miljörätten ser vanligtvis till utsläppskällor, exempelvis 
stora industrier eller enskilda fordon, vilket kan leda till att den totala 
föroreningsnivån blir oacceptabel trots att enskilda aktörer följer de 
miljöregler och krav som finns. I jämförelse med traditionella miljörättsliga 
styrmedel, kan en fungerande reglering kring MKN på ett tydligare sätt 
åstadkomma en eftersträvansvärd miljökvalitet. Normerna kan bidra till att 
uppmärksamhet riktas mot en viss miljösituation på ett nytt sätt. MKN fyller 
en viktig funktion när det handlar om att komma åt en miljösituation som är 
skapad av många olika källor och kraven på förändring måste delas upp 
mellan många olika störningskällor. Detta innebär att MKN och 
åtgärdsprogram som styrmedel fyller en viktig funktion när det gäller att 
hantera diffusa utsläpp.106  
 
Förarbete från 2005 lyfter frågan om rättsliga styrmedel, makt och MKN: 
 
Den grundläggande frågan är hur systemet med miljökvalitetsnormer skall 
utformas så att normerna kan klaras i situationer där det förekommer 
överskridanden eller risk för överskridanden. För att besvara denna fråga måste 
först några övergripande systemfrågor belysas. De gäller beslutsmakt och 
förutsättningarna för att få gehör för besluten. Om vi utgår från att en norm 
redan är beslutad i Sverige eller EU, vem skall då bestämma vilka som skall 
göra vad för att normen skall nås? Skall åtgärder för att uppnå god luft- eller 
vattenkvalitet vara överordnade andra intressen i samhället? Skall frågorna 
avgöras av ett politiskt ansvarigt organ eller en förvaltningsmyndighet? Skall 
det vara statligt eller kommunalt fattade beslut? I vilken mån kan och skall 
statligt fattade beslut styra kommunens handlande? Vem har ansvar för att 
miljökvalitetsnormerna klaras? Vem har den rättsliga eller faktiska 
möjligheten att påverka de förhållanden som skall styras?107 
                                                 
104 Prop. 2000/01:130, s. 197, SOU 2005:113, s. 85. 
105 Gipperth (2003), s. 212-213. 
106 SOU 2005:59, s. 57. 
107 SOU 2005:59, s. 58. 
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Genomförandet av miljömål (se avsnitt 3.2) och MKN är beroende av 
människors beteende och vilja att bete sig på ett visst sätt. Genomförandet av 
miljömålen och MKN blir därför beroende av på vilket sätt rätten reglerar 
beteende och avgörande är hur det materiella rättsläget är i förhållande till 
miljömålen och MKN. Rättsläget anger eller avgränsar mänskliga beteenden 
och förhållningssätt som är tillåtliga och sådana som inte är det.108 Rättsregler 
som anger materiella rättslägen kan utformas på olika sätt och ge mer eller 
mindre utrymme för avvägningar. De kan förbjuda eller påbjuda och rikta sig 
mot enskilda eller myndigheter.109 Rättsliga styrmedel kan ta formen av 
rättsregler som motivation för människors val och handlingsmönster, där en 
aspekt av upprätthållande och efterlevnad av MKN berör hur enskilda agerar 
och ser på miljökvalitet. Det finns en mängd olika faktorer som påverkar 
enskildas förhållningssätt till miljön, antingen var för sig eller i samverkan. 
Den första handlar om etiska och moraliska värden, vilka varierar mellan 
olika kulturer och tidsperioder. Synen på naturen kan ha påverkan på hur 
samhället som helhet förhåller sig till detta. En annan faktor är ekonomi, där 
en handling eller en passivitet som anses moraliskt förkastlig eller långsiktigt 
ohållbar ändå kan leda till kortsiktig individuell vinning vilket motiverar 
handlingen eller passiviteten. Det instrument som finns för att påverka såväl 
moral som ekonomi är rätten. Beroende på rättens utformning kan vissa 
handlingsmönster prioriteras framför ekonomisk vinning och eventuellt 
motstående moraliska värderingar. Det är i rätten som det materiella rättsläget 
avgörs, dvs. vad enskilda personer har rätt att göra samt är skyldiga att göra. 
Det rättsliga styrmedlet skiljer sig från såväl det moraliska som det 
ekonomiska genom dess inkludering av auktoriserade maktmedel.110  
 
MKN kan sägas inneha en formell och en informell styrning. En formell 
styrning genom att normerna ska och får tillämpas av myndigheter. Den 
informella styrningen ligger i den medvetenhet normerna kan skapa kring 
exempelvis luftkvalitet. MKN ska även påverka de bedömningar och 
verksamhetsbeslut som tas av alla och envar för att söka bidra till en så liten 
miljöpåverkan som möjligt, vilket framgår av de allmänna 
hänsynsreglerna.111 Till skillnad från många andra områden är miljöpolitiken 
och miljölagstiftningen resultatstyrd. Styrprocesserna på miljöområdet 
fokuserar på styrmedel, aktörsriktade regler och genomförandeprocesser. I 
miljölagstiftningen är verksamhetsutövarens ansvar tydliggjort och omfattar 
ett relativt stort område. I Myndighetsförordningen112 har myndigheternas 
arbete mot en hållbar utveckling specificerats och myndigheterna har ett 
tydligt arbete i fråga om sektorsansvar.113 Miljömålssystemet kan ses som ett 
uttryck för den förvaltningsrättsliga tradition kallad målstyrning. Målstyrning 
karaktäriseras av att ett önskvärt beteende eller resultat anges i mindre, 
operationaliserade termer. Denna styrningsmodell samsas med andra 
styrningsmodeller. Myndigheternas arbete på miljöområdet styrs av lagar, 
                                                 
108 Gipperth (1999), s. 42. 
109 Gipperth (1999), s. 43. 
110 Gipperth (1999), s. 40-41. 
111 Naturvårdsverket (2004), s. 12. 
112 Myndighetsförordningen (2007:515). 
113 SOU 2000:52, s. 121. 
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budgetbeslut och olika typer av målsättningar (nationella, regionala, 
målspecifika, delmål, lokala, myndighetsspecifika etc.).114 Mycket av arbetet 
med miljömål följer svensk traditionell förvaltningsmodell och 
administration: Ansvaret för att genomföra miljömål delegeras nedåt till 
sektorsmyndigheter, länsstyrelser och kommuner.115 Decentraliseringen 
genom den lokala och regionala styrningen av MKN är förenade med ett antal 
genomförandeproblem, där exempelvis en verksamhet i en region kan ge 
upphov till att MKN överskrids i en annan region.116 Arbetet med att 
formulera och ta fram delmål, etappmål, åtgärdsprogram och val av styrmedel 
är beroende av kunskap och organisationskultur inom respektive område. 
Värt att notera är dock att myndigheternas beslutsmandat inte är så vidsträckt 
att myndigheten i någon större utsträckning kan påverka vilka miljöhänsyn 
en särskild sektor ska ta.117  
3.2 Miljömål 
3.2.1 Miljömålens utformning 
Det övergripande målet i miljöpolitiken är det s.k. generationsmålet, vilket 
anger inriktningen på den samhällsomställning som måste ske om nästa 
generation, år 2020, ska kunna ta över ett samhälle där de stora 
miljöproblemen är lösta. För att kunna nå generationsmålet har riksdagen 
antagit 16 miljömål, vilka beskriver den miljöstatus som miljöarbetet ska leda 
till.118 Enligt Naturvårdsverkets bedömning kommer 14 av de 16 miljömålen 
inte att nås.119 För flertalet miljömål går arbetet dock framåt, men det noteras 
att de inte kommer att nås då den initiala ambitionsnivån varit för hög. 
Regeringen har gett 25 nationella myndigheter uppdrag att bidra till att 
miljömålen nås. Länsstyrelserna har fått liknande instruktioner.120 Utöver 
Sveriges gemenskapsrättsliga åtagandet på miljöområdet är det främst de av 
riksdagen antagna miljömålen som avgör innehållet i MKN. Miljömålen och 
eftersträvad miljökvalitet på vissa områden är avgörande för vilka MKN det 
beslutas om samt utformning.121  
 
Miljömål och delmål utformas med fem olika värdegrunder som 
utgångspunkt; människors hälsa, biologisk mångfald och naturmiljön, 
kulturmiljön och de kulturhistoriska värdena, ekosystemens långsiktiga 
produktionsförmåga samt en god hushållning med naturresurser. Dessa fem 
värden överensstämmer med den miljöpolitiska ambitionen kring hållbar 
utveckling. Historiskt sett har de sociala och ekonomiska värdena prioriterats 
högre än miljövärden, ekonomisk tillväxt och social trygghet har ansetts vara 
viktigare än en god miljö. Kunskap och forskning börjat leda till en 
                                                 
114 Dalhammar – Wibeck (2009), s.14. 
115 Dalhammar – Wibeck (2009), s. 16. 
116 Dalhammar (2008), s. 48. 
117 SOU 2000:52, s. 122. 
118 Statskontoret (2014), s. 7. 
119 Statskontoret (2014), s. 7. 
120 Statskontoret (2014), s.13-14, se även prop. 2009/10:155. 
121 Rubenson (2014), kommentar till 5 kap 1 § MB, s. 5:6. 
 25 
omvärdering av dessa prioriteringar och en handlingsplan som strävar efter 
jämvikt mellan sysselsättning, trygghet och god miljö anses nödvändig.122  
3.2.2 Miljömålens rättsliga status 
Miljömålen är politiska målsättningar som ligger till grund för Sveriges 
miljöpolitik. Vid införandet av MB fanns förhoppningar om att den nya 
regleringen med MKN skulle vara till hjälp vid genomförandet av de 
nationella miljömålen.123 Miljömål som sådana, eller andra av riksdagen 
beslutade och antagna mål, har ingen formell rättslig status i den svenska 
normhierarkin eller rättskälleläran. Däremot nämns de i såväl förarbeten till 
MB som i samband med balkens portalparagraf (1 kap 1 § MB) vad gäller 
bedömningen av hållbar utveckling.124 Regeringen har påpekat att reglerna i 
MB och föreskrifterna som tillkommit genom MB är juridiska verktyg, men 
att det inte finns en motsättning mellan de politiska, icke-bindande 
miljömålen och rättsreglerna. Istället finns en samverkan där de två olika 
formerna ska underlätta det övergripande syftet om hållbar utveckling.125  
 
MKN infördes i den svenska miljörätten av två skäl, dels för att konkretisera 
genomförandet av miljömålen, dels som ett instrument för att uppfylla 
Sveriges gemenskapsrättsliga skyldigheter i EU.126 MB ger ingen direkt 
hänvisning till miljömålen, men de kan användas i tillämpningen av andra 
rättsliga instrument. Bland annat påverkar miljömålen tillämpningen av de 
allmänna hänsynsreglerna i beslut och ärenden och kan påverka bedömningen 
av MKB och tillståndsprövningar. Miljömålen påverkar utformningen av 
MKN, dels som tolkningsverktyg och vägledning, dels då delmål omvandlas 
till MKN. Det finns framförallt två skäl till att tala om miljömål och MKN 
tillsammans: Det finns stora likheter vad gäller genomförandeproblem samt 
att införandet av MKN kan ses som ett sätt att uppnå miljömålen.127 Lagmotiv 
till MB har uttalat följande om relationen mellan miljömål och MKN: 
 
Att utfärda miljökvalitetsnormer enligt miljöbalken kan bli en ny möjlighet och 
ett konkret verktyg för att nå miljökvalitetsmålen. Men instrumentet 
miljökvalitetsnormer är i sin nuvarande utformning inte i alla delar tillräckligt 
för att nå miljömålen. En utveckling av miljökvalitetsnormerna till att omfatta 
ytterligare områden där miljökvalitet bör regleras författningsmässigt är därför 
nödvändig.128 
 
Miljömålen har en viss styrande verkan, särskilt mot myndigheter och andra 
offentliga organ. I rättsliga sammanhang används miljömålen som underlag 
för bedömningar och tolkningar och i praxis finns en tradition av att använda 
den här typen av icke bindande material som underlag. Även allmänna råd 
utfärdade av myndigheter används för tolkning och tillämpning, liksom vissa 
                                                 
122 Prop. 2000/01:130, s. 11. 
123 Naturvårdsverket (2000), s. 11. 
124 Naturvårdsverket (2000), s. 11-12. 
125 Naturvårdsverket (2009), s. 14. 
126 Naturvårdsverket (2000), s. 7. 
127 Dalhammar – Wibeck (2009), s. 26. 
128 Prop. 2000/01:130, s. 220. 
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riksintressen.129 Bestämmelserna i 5 kap MB om MKN är nära 
sammankopplade med de av riksdagen antagna miljömålen. Ett antal av 
delmålen antagna av riksdagen operationaliseras genom MKN och normerna 
kan användas som ett strategiskt instrument i detta avseende (angående 
operationalisering, se avsnitt 4.3). Till skillnad från miljömålen är MKN 
rättsligt bindande och knutna till ett regelverk för genomförande, bland annat 
genom regler om åtgärder och åtgärdsprogram. Åtgärdsprogram (se avsnitt 
4.4), tillståndsprövning och andra typer av förprövning ger myndigheter en 
möjlighet att i förväg bedöma verksamheters och åtgärders förenlighet med 
kraven i MB.130  
 
Naturvårdsverket lyfter att Miljöbalkskommittén i sitt slutbetänkande uttalat 
att miljömålen inte kan användas för att ställa direkta rättsliga krav på aktörer 
enligt gällande rättskällelära. Kommittén nämner vidare att olika former av 
icke bindande rättsligt material använts som beslutsunderlag i miljöfrågor och 
få en styrande verkan, i synnerhet om materialet utfärdats av ett centralt verk 
eller en liknande instans. Naturvårdsverket håller med kommittén om att 
miljömålen inte är rättsligt bindande, och därför måste operationaliseras och 
därmed omvandlas till rättsligt bindande regler.131 Vad gäller ansvaret för 
miljömålens genomförande finns det ett sektorsansvar, vilket i praktiken 
innebär att alla statliga myndigheter har ett ansvar för att miljömålen uppnås. 
Detta kompletteras av att har vissa utpekade myndigheter ansvar för vissa 
specifika miljömål.132 
 
Regeringens styrning av miljömålsarbetet har de senaste åren skett genom 
instruktioner till myndigheterna. Statskontoret konstaterar att styrningen idag 
inte är tillräckligt verksamhetsanpassad. Miljömålen är till sin karaktär 
visionära och ger inget stöd för genomförande.133 Miljömålen är inte en del 
av målstyrningssystemet i traditionell mening då aktörerna endast förfogar 
över en mindre del av de avgörande instrumenten. Merparten av styrningen i 
form av såväl miljömål som övergripande regler i form av lagar och 
föreskrifter ligger till största delen utanför miljömyndigheternas kontroll. Än 
tydligare blir miljömyndigheternas begränsade inflytande på resultatet när 
man studerar hur föroreningar från andra länder påverkar resultatet för de 
nationella miljömålen. Miljömålen bör därför ses som en politisk viljeyttring 
från riksdag och regering.134  
3.2.3 Delmål 
Utöver de 16 miljömålen har riksdagen antagit 70 nationella delmål.135 
Delmål har, likt miljömålen, inte formen av lag eller annan normgivning. Till 
sin form liknar de snarast de allmänna hänsynsreglerna och har formen av 
                                                 
129 SOU 2000:52, s. 126.  
130 SOU 2000:52, s. 128-129. 
131 Naturvårdsverket (2000), s. 11-12. 
132 Dalhammar – Wibeck (2009), s. 10. 
133 Statskontoret (2014), s. 8. 
134 Naturvårdsverket (2009), s. 11. 
135 Naturvårdsverket (2009), s. 13. 
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standards. Dessa standards bygger på miljöpolitiska ambitioner med 
naturvetenskapliga premisser. Det måste föreligga en viss överensstämmelse 
mellan rättsreglerna i MB och delmålens standards.136 Alla miljömål har 
någon form av koppling till MB, då balken är utformad som en generell 
skyddslagstiftning som gäller parallellt med annan lagstiftning.137 Vad gäller 
delmålen har regeringen uttalat att de ska uppfylla följande kriterier; (1) de 
ska vara tydliga och överskådliga, (2) de ska vara uppföljningsbara på lång 
och kort sikt, (3) de ska ingå i en heltäckande struktur och (4) de ska kunna 
tjäna som underlag för regionalt och lokalt miljö- och målarbete. Delmålen 
kan anta olika roller i olika sammanhang. De kan vara ledande vid 
tillämpningen av miljölagstiftning, utgöra en grund för regionalt och lokalt 
miljömålsarbete eller användas som grund för sektorsmål eller mål inom 
ramen för miljöledningssystemet. Delmålen har även betydelse för Sveriges 
ställningstaganden i internationella förhandlingar på miljöområdet.138 Vid 
första anblicken kan operationaliseringen från delmål till MKN förefalla ett 
enkelt sätt att i högre grad beakta miljömålen vid tillämpning av MB, 
varigenom delmålen ges ett rättsligt sammanhang och på ett tydligare sätt kan 
användas vid tillståndsprövning och tillsyn. Naturvårdsverket menar att 
denna form av MKN bör ges form av målsättningsnormer för att kunna 
uppfylla krav på tillräcklig precision. MKN av målsättningskaraktär bör 
kunna utformas på ett tillräckligt konkret sätt för att fylla rollen som 
riktangivelse vid tolkning av balkens tillämpnings- och hänsynsregler.139  
3.3 Miljökvalitetsnormernas innehåll 
3.3.1 Syfte 
Regler om miljökvalitet och MKN återfinns i 5 kap MB och föreskriver lägsta 
godtagbara kvalitet på miljön.140 MKN avser miljökvaliteten hos alla 
recipienter och utfärdas av antingen regeringen genom förordningar eller den 
myndighet som regeringen föreskriver om normerna har bestämts på EU-
nivå, enligt 5 kap 1 § MB.141 MKN föreskrivs för vissa geografiska områden 
eller för hela landet (se avsnitt 4.1). Syftet med MKN är att komma till rätta 
med rådande miljöproblem, kunna undvika nu uppkommande miljöproblem 
samt uppnå miljömålen.142 Det övergripande ändamålet är att bestämma 
nivåer av föroreningar och skador som belastar människors hälsa, naturen 
eller miljön utan att lämna varaktiga skador eller olägenheter, enligt 5 kap 1, 
2 §§ MB.143 Målbestämmelsen i MB, 1 kap 1 § MB, om balkens ändamål och 
                                                 
136 Naturvårdsverket (2009), s. 7-8. 
137 Naturvårdsverket (2009), s. 8. 
138 Prop. 2000/01:130, s. 15-16. 
139 Naturvårdsverket (2009), s. 33. 
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143 Rubenson (2014), s. 5:2. 
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tillämpning, kan användas som ett tolkningselement eller riktningsangivelse 
för hela miljörätten.144  
 
MKN ska uppfylla två övergripande syften: Implementeringsskyldigheten av 
miljökvalitetsdirektiv och verktyg för att kunna uppnå miljömål. Genom 
införandet av MB och regelverket om MKN möjliggjordes genomförande av 
EU:s miljökvalitetsdirektiv (se avsnitt 2.1, 2.2).145 Regeringen konstaterar, i 
förhållande till EU:s miljökvalitetsdirektiv, att MKN i första hand är styrande 
för myndigheternas verksamhet och endast indirekt berör enskilda. De regler 
som MB fastställer gällande MKN leder till att samtliga EU-direktiv om 
miljökvalitet ska vara möjliga att genomföra.146 Enligt motiven till MB är 
MKN ett viktigt verktyg för att genomdriva miljömål (se avsnitt 3.2) som 
beslutats av riksdagen. Det finns ingen direkt koppling mellan miljömålen 
och MB, men MKN ska i sin utformning formuleras så att målbestämmelsen 
i 1 kap 1 § MB uppnås. MKN kan sägas vara ett sätt att operationalisera 
målsättningar kring miljön.147 Miljömål och MKN anger ett visst tillstånd i 
miljön som anses vara eftersträvansvärt, där utgångspunkten är just miljön 
oavsett vad som påverkar den. Normerna preciserar miljömålen genom att 
klart utrycka hur miljömålen kan uppnås, exempelvis genom att i konkreta 
siffror ange hur detta kan gå till. Grovt uttryck kan MKN delas upp i rättsligt 
bindande gränsvärden respektive riktlinjer (se avsnitt 3.3.3). De rättsligt 
bindande gränsvärdena får i princip inte överträdas medan riktlinjerna snarare 
fyller funktionen av målsättningsvärden.148  
 
Som tidigare nämnt är det traditionella på miljörättens område att reglerna 
riktas rakt mot störningskällorna, dvs. verksamheter och enskilda. MKN har 
det omvända perspektivet och riktar sig mot det allmänna miljötillståndet i 
helhet, utan att innehålla särskilda regler eller handlingsplaner. MKN är ett 
viktigt verktyg då det handlar om många störningskällor som tillsammans 
skapar en störning eller förorening i miljökvaliteten.149 Ingen adressat eller 
särskild rättsverkan pekas ut, utan istället ett särskilt objektivt kontrollerbart 
och eftersträvansvärt miljötillstånd. MKN kopplas till regler för rättsverkan 
för att kunna genomföras, vilket är en process som i stort sker under 
operationaliseringsprocessen av normerna.150 
 
MKN är användbara vid reglering av miljökvaliteten hos stora geografiska 
områden, exempelvis flera länder.151 MKN uttrycker hur miljön ska vara 
beskaffad, inte hur mänsklig verksamhet ska se ut. Det är ett karaktärsdrag 
som skiljer MKN från i stort sett alla andra miljöregler och innebär att en 
MKN aldrig anger hur enskilt företag eller annan miljöpåverkare ska bete sig. 
Om en MKN inte följs krävs däremot någon form av översättning från önskat 
                                                 
144 En hållbar utveckling som ska främja en god miljö och för nuvarande och kommande 
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tillstånd i miljön till konkreta handlingsregler för individen, en 
operationalisering av normerna. En stor utmaning ligger i att utforma 
handlingsregler och operationalisering så att MKN kan följas.152 
3.3.2 Reglernas utformning 
MKN ger uttryck för en önskan att i mätbara termer formulera ett önskat 
tillstånd för miljön. Normerna är inte att se som direkta påbud mot enskilda 
verksamheter i form av handlingsregler, utan som generella 
planeringsinstrument. Däremot ska enskilda verksamheters påverkan på 
miljökvaliteten ses över vid tillståndsprövning och tillsyn för att se till att 
MKN för aktuella geografiska område följs och upprätthålls. Det aktuella 
geografiska området kan avse såväl en region som hela landet, där storleken 
på det geografiska området bestäms av syftet med den aktuella normen 
ifråga.153 Vid införandet av MKN i MB ansåg flertalet remissinstanser att det 
var osäkert hur MKN skulle fungera i praktiken.154 En norm kan exempelvis 
omfatta ett eller flera vattendrag, en del av en kommun eller hela kommunen, 
flera kommuner, ett eller flera län eller hela landet. MKN kan även rikta sig 
mot vissa typer av områden som innehåller samma naturvärden.155 
 
Enligt 5 kap 2 § första stycket p. 1 MB definieras MKN enligt följande: 
 
Miljökvalitetsnormer skall ange de föroreningsnivåer eller störningsnivåer 
som människan kan utsättas för utan fara för olägenheter av betydelse eller 
som miljön eller naturen kan belastas med utan fara för påtagliga olägenheter. 
 
Det finns en skillnad i rekvisiten, för människor räcker med olägenheter 
medan det för miljön eller naturen krävs påtagliga olägenheter. Det krävs 
lägre föreningsnivåer eller störningsnivåer för människor än för naturen och 
miljön. När MKN fastställs beaktas den känsligaste delen av befolkningen 
samt vad känsligaste ekosystemen kan utsättas för. Regeringen konstaterar att 
MKN inte ska reglera vad som är tillåtet att släppa ut, utan ange acceptabel 
miljökvalitet samt den mängd störning och belastning som får förekomma i 
miljön. MKN ska bedömas utifrån vad människor och miljön tål utan hänsyn 
till tekniska och ekonomiska förhållanden. Detta kan innebära att utsläppen i 
det område som MKN avser måste begränsas på olika sätt för att se till att 
normerna inte överträds. Värt att notera är att det geografiska området en 
MKN omfattar kan vara av mycket varierande storlek.156 Lägsta godtagbara 
miljökvalitet kan fastslås med hjälp av två principer. För det första kan vad 
som anses vara godtagbar miljökvalitet avgöras enligt ett synsätt som grundas 
på enbart på kunskaper om vad människan och natur kan tänkas tåla i form 
av störningar. För det andra avgörs vad som utgör godtagbar miljökvalitet 
genom att de tekniska och ekonomiska förutsättningarna vägs in i samband 
med att lägsta godtagbara miljökvalitet fastställs. Bedömningen av vad som 
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anses utgöra lägsta godtagbara miljökvalitet avgörs med stor omsorg och 
försiktighet, särskilt vid hälsoskydd där en betryggande säkerhetsmarginal 
tillämpas.157 Det saknas normalt skäl att meddela MKN i de fall där den 
föreliggande miljökvaliteten väl ryms inom gränsen för vad som får betraktas 
som godtagbart och miljöutvecklingen i området inte heller är sådan att det 
finns en risk för att denna gräns överskrids. MKN ska alltid meddelas om det 
krävs för att Sverige ska uppfylla sina internationella åtaganden och 
förpliktelser.158 
3.3.3 Olika typer av normer 
Utformningen av 5 kap 2 § första stycket MB tillkom genom Prop. 
2003/04:02, och genom Prop. 2009/10:184 har de olika normerna 
kategoriserats genom skilda beteckningar.159 5 kap 2 § första stycket MB 
anger vissa olika typer av värden och målsättningar, med olika 
rättsverkningar. Gränsvärdesnormerna (5 kap 2 § första stycket 1 p. MB) 
anger de förorenings- och störningsnivåer som inte får överskridas eller 
underskridas. Målsättningsnormerna (5 kap 2 § första stycket 2 p. MB) anger 
det tillstånd i miljön som ska eftersträvas och som inte bör överskridas eller 
underskridas. De indikativa normerna (5 kap 2 § första stycket 3 p. MB) anger 
vilka högsta eller lägsta förekomst av organismer i yt- eller grundvatten som 
kan tjäna som indikatorer och vägledning för tillståndet i miljön. Andra 
normer (5 kap 2 § första stycket 4 p. MB) anger de övriga krav som ställs på 
miljökvaliteten och miljötillståndet och som följer av Sveriges medlemskap i 
EU.160 Om en MKN som följer av EU-rätten varken kan hänföras till 
kategorierna gränsvärdesnorm, målsättningsnorm eller indikativ norm ska 
den hänföras till denna fjärde kategori. MKN är bindande inom sitt 
tillämpningsområde och i förhållande till dem som de riktar sig emot. 
Uppdelningen av kategorier i 5 kap 2 § första stycket MB kan vid en första 
anblick ses som enkel, vilket även är fallet i stor utsträckning vad gäller de 
tre normkategorierna i 5 kap 2 § första stycket 1-3 p. MB. Den fjärde 
kategorin rymmer däremot flera olika typer av normer. Ett exempel är MKN 
för utomhusluft, där Luftkvalitetsdirektivet161 och dess fyra dotterdirektiv 
genomförs i svensk rättsordning genom LKF162, vilken innehåller flera olika 
typer av MKN. För vissa ämnen i utomhusluften gäller gränsvärdesnormer, 
men även toleransmarginaler och målsättningsnormer för vissa ämnen, vilket 
är exempel på andra typer av MKN enligt 5 kap 2 § första stycket 4 p. MB 
som härrör ur EU:s miljökvalitetsdirektiv.163 MKN kan även ha en mer 
politisk karaktär och ge uttryck för en miljöpolitisk ambition genom 
målsättningskaraktär, och kallas för målsättningsnormer.164  
                                                 
157 Prop. 1997/98:45, Del I s. 252. 
158 Prop. 1997/98:45, Del I s. 254. 
159 Rubenson (2014), kommentar till 5 kap 2 § MB, s: 5:7. 
160 5 kap 2 § MB, Karnov, kommentar till 5 kap 2 § MB (Förf. Wikström). 
161 Rådets direktiv 96/62/EG av den 27 september 1996 om utvärdering och säkerställande 
av luftkvaliteten.  
162 Luftkvalitetsförordningen (2010:477) 
163 Prop. 2009/10:184, s. 40-41. 
164 Naturvårdsverket (2009), s. 31. 
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I ett mål gällande vattenstatus i Visman konstaterar MÖD att även MKN som 
inte är gränsvärdesnormer ska beaktas vid tillståndsprövning och ska ingå i 
bedömningen för vilka krav som ska ställas för att MKN ska anses vara 
uppfyllda. Fastställd MKN ska ligga till grund vid olika former av prövning 
och myndighetsutövning. Enligt 5 kap 3 § MB ska myndigheter och 
kommuner ansvara för att dessa normer efterlevs, vilket innebär att MKN ska 
tillämpas i bl.a. tillståndsärenden och övriga förprövningar (se avsnitt 4.2). 
När det gäller normer som följer av Sveriges medlemskap i EU har 
lagstiftaren ansett att det är tillräckligt att vid en individuell prövning använda 
hänsynsreglerna i 2 kap MB (se avsnitt 3.4). Detta innebär att 2 kap 7 § första 
stycket MB (notera att detta inte gäller andra och tredje stycket i 
bestämmelsen) ska tillämpas när frågan rör ”god ekologisk status” hos en 
vattenförekomsten Visman.165  
3.4 Allmänna hänsynsregler 
3.4.1 2 kap 2 - 6 §§ MB 
Den bärande konstruktionen i MB finns i balkens 2 kap om de allmänna 
hänsynsreglerna. Dessa regler är allmänt hållna och kan ses som rättsliga 
standards. Hit hör att stora delar av MB kan ses som en ramlagstiftning, det 
vill säga att föreskrifterna är medvetet ofullständiga lagbestämmelser som 
ofta får sitt sakliga innehåll genom myndigheternas påbud och föreskrifter (se 
avsnitt 4.1, 4.2).166 MKN ska kunna genomföras med hjälp av de allmänna 
hänsynsreglerna. Hänsynsreglerna anger att alla de försiktighetsmått och 
begränsningar av befintlig verksamhet som ska genomföras, inom ramen för 
vad som är tekniskt och ekonomiskt rimligt. Ambitionsnivån för denna 
regelkonstruktion är förhållandevis hög och omfattar alla verksamheter och 
åtgärder inom landet som kan påverka miljökvaliteten. Om det skulle visa sig 
att dessa krav är otillräckliga för att upprätthålla angiven miljökvalitet har MB 
inga ytterligare genomförandemöjligheter. Det finns inga regler som tillåter 
att högre krav kan ställas eller som på annat sätt skapar incitament för 
minskad belastning. Åtgärdsprogrammen har här en funktion som 
genomdrivningsdokument för att få olika myndigheter och kommuner att 
driva igenom de allmänna hänsynsreglerna.167  
 
De allmänna hänsynsreglerna i 2 kap 2 - 6 §§ MB har karaktären av 
självständiga rättsregler som äger generell tillämpning för all verksamhet och 
alla åtgärder, dvs. inte enbart vid prövning av verksamhet.168 De olika 
hänsynsreglerna är kunskapskravet i 2 kap 2 § MB, försiktighetsprincipen och 
bästa möjliga teknik i 2 kap 3 § MB, produktvalskravet i 2 kap 4 § MB, 
hushållningsprincipen i 2 kap 5 § MB och lokaliseringsprincipen i 2 kap 6 § 
                                                 
165 MÖD, mål 75-14 (Svea Hovrätt), Prop. 2009/10:184 s 42, 45-48. 
166 Naturvårdsverket (2009), s. 7. 
167 Gipperth (1999), s. 193-194. 
168 Karnov, kommentar till 2 kap MB (Förf. Kruse). 
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MB. Bestämmelserna i MB som handlar om vilken inverkan MKN har vid 
den individuella prövningen och tillsynen av verksamheter innebär att det 
alltid ska göras en rimlighetsavvägning enligt de allmänna hänsynsreglerna, 
2 kap 7 § MB. De krav ska dock ställas som krävs för att följa en MKN som 
är en gränsvärdesnorm. Lagrådet anförde vid införandet av MB att de 
allmänna hänsynsreglerna är så pass allmänt hållna och avsedda för ett så 
generellt område att det kan uppkomma svårhanterliga tillämpningsproblem. 
Dels då reglerna ska tillämpas på en mycket varierande praktiskt verksamhet, 
dels då hänsynsreglerna ska ställas i relation till andra bestämmelser i (och 
utanför) MB.169 Det konstateras att de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap MB 
måste kompletteras med MKN som direkt riktar sig mot miljökvalitet och 
miljötillstånd. Vidare sägs att detta är en förutsättning för att de miljöpolitiska 
målen ska kunna uppnås.170 
 
Vid risk för överträdande av MKN är det en primära uppgifter för lagstiftaren 
och tillämparen att hindra ytterligare förorening och att det finns möjlighet att 
säkerställa att de krav som redan finns kan preciseras och genomföras. Detta 
är en ständig uppgift för tillsynsmyndigheterna men tydliggörs genom 
åtgärdsprogram (se avsnitt 4.2 – 4.4). Det kan antas att de allmänna 
hänsynreglerna ger potential åt verksamheter att förbättra sig vad gäller 
mängden störningar och föroreningar. Men om detta inte räcker måste det 
finnas möjlighet att antingen locka eller tvinga fram ytterligare 
beteendeförändringar genom s.k. genomförande med baskrav eller 
genomförande med extraordinära krav. Baskraven (2 kap 2 – 6 §§ MB) 
innebär att kravnivån hos de allmänna hänsynsreglerna är oförändrad och 
genomdrivs med hjälp av tillsyn, prövningar och generella föreskrifter, 
samtidigt som det finns ett försämringsförbud, dvs. att ingen ny verksamhet 
eller förändring av befintlig verksamhet får leda till att  miljön 
ytterligare försämras. Genomförande med extraordinära krav innebär att det i 
princip inte finns något tak för hur långgående krav som får ställas. För 
verksamheterna i sig kan detta få udda effekter, däribland att välskötta 
verksamheter med större möjlighet att bära kostnaden missgynnas, vilket kan 
ifrågasättas ur ett hållbarhetsperspektiv och ett konkurrensperspektiv. 
Lagmotiven menar därför att man bör undvika extraordinära krav, och istället 
fokusera på att utveckla baskraven i de allmänna hänsynsreglerna.171 En 
möjlighet att ställa extraordinära krav har dock införts i 2 kap 7 § andra 
stycket MB, när en MKN riskerar att inte följas.172 
3.4.2 Rimlighetsavvägningen i 2 kap 7 § MB 
Hänsynsreglerna i 2 kap 2 - 6 §§ MB kan sägas ange den grad av hänsyn som 
ska iakttas. Graden av hänsyn som bör tas framgår när respektive 
bestämmelse läses tillsammans med 2 kap 7 § MB. Kortfattat kan 2 kap 7 § 
första stycket MB beskrivas som att kraven ska vara miljömässigt motiverade 
utan att vara ekonomiskt orimliga. Det kan dock inte undvikas att andra typer 
                                                 
169 Prop. 1997/98:45, Del I s. 204. 
170 Prop. 1997/98:45, Del I s. 251. 
171 SOU 2005:113, s 55-56. 
172 SOU 2005:113, s. 113. 
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av skälighetsbedömningar ibland måste göras, då andra skyddsvärden kan stå 
i konflikt med miljöhänsynen. Exempelvis får tillsynsmyndigheter får enligt 
26 kap 9 § MB lägga principerna och hänsynsreglerna direkt till grund för 
föreläggande eller förbud då 2 kap MB är rättsligt bindande. Hänsynsreglerna 
ska även ligga till grund för prövning, där villkor meddelas med stöd av 
hänsynsreglerna enligt 16 kap 2 § MB.173 Avgörande för om en åtgärd ska 
omfattas av de allmänna hänsynsreglernas eller inte bör vara åtgärdens effekt 
på människors hälsa eller påverkan på miljön, och inte vem som vidtar 
åtgärden. I de fall där hänsynsreglerna är tillämpliga bör en 
skälighetsavvägning göras vad gäller de krav som ställs. Det konstateras att 
även om hänsynsreglerna äger tillämplighet ska en skälighetsavvägning göras 
i det enskilda fallet.174 
 
Vad gäller de allmänna hänsynsreglerna, rimlighetsavvägningen och 
upprätthållandet av MKN anges följande i 2 kap 7 § andra stycket MB: 
 
Trots första stycket ska de krav ställas som behövs för att följa en 
miljökvalitetsnorm som avses i 5 kap. 2 § första stycket 1 p. Om det finns ett 
åtgärdsprogram som har fastställts för att följa normen, ska det vara 
vägledande för bedömningen av behovet. 
 
Bestämmelsens lydelse om tillämpningen av MKN i enskilda fall fick sin 
lydelse 2010. Myndigheter ansvariga för prövning och tillstånd är skyldiga 
att ställa strängare krav än normalt för att se till att MKN följs, vad gäller 
gränsvärdesnormer. För andra typer av MKN (5 kap 2 § första stycket p. 2-4 
MB) har lagstiftaren bedömt att det räcker med att kunna tillämpa de 
grundläggande hänsynskraven i 2 kap MB. Vilken typ av norm som gäller 
inom olika områden, exempelvis luft eller vatten, framgår av respektive 
områdes förordning.175 Åtgärdsprogram för aktuell MKN är vitala som 
vägledning i beslut om att ställa strängare krav i ett enskilt fall. Enligt 
lagmotiven ska det normalt sett inte ställas strängare krav om det inte finns 
åtgärdsprogram, även om verksamheten eller åtgärder bidrar till att en 
gränsvärdesnorm inte följs eller riskerar att inte följas.176 Om den specifika 
gränsvärdesnormen har ett åtgärdsprogram ska detta följas för vägledning i 
beslut om vilka krav som behöver och kan ställas.177 Miljöbalkskommittén 
konstaterar att den tidigare lydelsen av 2 kap 7 § MB öppnade för möjligheten 
att ställa krav på en verksamhet som gick utöver vad som i vanliga fall kunde 
anses vara rimliga om en MKN riskerade att inte följas, särskilt då 2 kap 7 § 
MB inte gjorde någon skillnad mellan vilken sorts MKN som riskerade att 
inte följas, utan detta gällde såväl målsättningsnormer som 
gränsvärdesnormer.178  
 
                                                 
173 Prop. 1997/98:45, Del I s. 206-207. 
174 Prop. 1997/98:45, Del I s. 205-206. 
175 Karnov, kommentar till 2 kap 7 § MB (Förf. Kruse), se även prop. 2009/10:184, s. 45-
46. 
176 Prop. 2009/10:184, s. 46. Se även Karnov, kommentar till 2 kap 7 § MB (Förf. Kruse). 
177 Prop. 2009/10:184, s. 43. 
178 Prop. 2009/10:184, s. 45-46. 
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I 2 kap 7 § MB anges gränser för ambitionsnivån gällande genomförande av 
MKN. I motiven återkommer begreppet ekonomiskt rimligt som den gällande 
gränsen för ambitionsnivån.179 Avvägningen får dock inte leda till att MKN 
åsidosätts, utan termen avvägning måste syfta på bedömningen av vilka krav 
som kan ställas i förhållande till nytta och kostnader. Enligt lagtexten ska det 
alltid vara miljömässigt motiverat att ställa de hänsynskrav som är tekniskt 
möjliga och som ett normalföretag i branschen klarar ekonomiskt, om en 
MKN överskridits. Att i situationen där MKN överskrids trots att alla 
verksamheter bedrivs och åtgärder vidtas utifrån krav som motsvarar högsta 
möjliga ambitionsnivå, kräva en ännu högre ambitionsnivå skulle kunna 
innebära en risk för näringsverksamhetens fortsatta existens och riskera att 
hota näringslivets långsiktiga utveckling. Problemet i situationen är 
alternativen mellan alltför kraftiga inskränkningar för den enskilde gentemot 
en MKN som inte kan upprätthållas, där de två intressena inte går att förena. 
Att däremot förstärka ambitionsnivån för hänsynskraven skulle innebära en 
förändring i grunderna i den svenska miljörätten. Gipperth drar av detta 
slutsatsen att rättsläget är oförändrat och att det är branschekonomin som är 
styrande för hänsynsnivåerna, inte MKN.180 Lagkommentaren beskriver 
avvägningen av proportionerna mellan nyttan av ett försiktighetsmått och 
kostnaden för detta som centralt vid tillämpningen av 2 kap 7 § MB. Det är 
endast om kostnaderna kan anses vara orimliga som en verksamhet kan 
undslippa att följa en hänsynsregel, vilket innebär att det är förhållanden i det 
enskilda fallet som avgör vad som kan anses vara skäliga respektive oskäliga 
krav. I det enskilda fallet ska beaktas känsligheten hos det geografiska 
området, känsligheten hos de som utsätts för störning, vad som kan anses vara 
brukligt beteende, konkurrerande miljöintressen och de av riksdagen antagna 
miljömålen.181 Myndigheter och kommuner gör behovsbedömningar i varje 
enskilt fall, men förarbetena konstaterar att verksamheter och åtgärder som 
endast på ett obetydligt vis bidrar till att en gränsvärdesnorm överskrids eller 
underskrids motiverar en strängare typ av krav.182  
 
Rättspraxis visar att MKN fått en större betydelse vid prövning och givits en 
mer framträdande roll i praxis, även om betydelsen av de allmänna 
hänsynsreglerna och normerna är osäkert vid tillståndsprövning. Praxis från 
MÖD och MD visar att MKN kan få betydelse vid de villkor som ställs på en 
tillståndspliktig verksamhet. Praxis ger dock inget svar på frågan om hur litet 
bidrag till överskridande av MKN som ska beaktas vid tillståndsgivning.183 
MÖD har i en dom från 2005 närmare definierat vad som är enskildas 
gentemot det offentligas ansvar i fråga om MKN och allmänna hänsynsregler. 
I fallet är det parten i fråga, bolaget, som har till uppgift att redovisa 
möjligheten för verksamheten att uppfylla MKN. Detta krav har angetts i 
verksamhetens villkor. MD förutsätter att bolaget ifråga tar hjälp av aktuell 
tillsynsmyndighet för att närmare utreda sin utredningsskyldighet när det 
behövs. MÖD konstaterar att de främsta adressaterna för att MKN följs är 
                                                 
179 Gipperth (1999), s. 176, för utvecklat resonemang se prop. 1997/98:45. 
180 Gipperth (1999), s. 177-178. 
181 Karnov, kommentar till 2 kap 7 § MB (Förf. Kruse). 
182 Prop. 2009/10:184, s. 46. Se även Karnov, kommentar till 2 kap 7 § MB (Förf. Kruse). 
183 Dalhammar – Wibeck (2009), s. 28, MÖD M8471-03 (2006-05-24). 
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myndigheter och kommuner (5 kap 1, 3 §§ MB). Domstolen konstaterar att 
det faktum att en norm inte överskrida i ett område inte är skäl nog för att 
bolaget slipper ansvar för att så länge det är tekniskt och ekonomiskt rimligt 
minska utsläppen.184 
3.5 Något om olika rättsverkningar av 
miljökvalitetsnormer 
Det är ett icke-linjärt samband mellan människors förhållningssätt och den 
aktuella miljökvaliteten.185 Det icke-linjära sambandet kan innebära 
svårigheter för en enskild att avgöra vad som gäller för att han eller hon inte 
ska påverka miljön på så sätt att en MKN riskerar att överskridas. Kraven i 5 
kap 2, 4 §§ MB är således inte regler som utgör förhållningskrav vars innehåll 
kan förutses, och kan bara undantagsvis tillämpas i enskilda fall. För att 
allmänna legalitetskrav ska upprätthållas kan de inte heller läggas till grund 
för utfärdande av precisare krav, utan att det i lag anges hur detta ska gå till.186 
MKN tar, till skillnad från de flesta andra miljöregler, sikte på tillståndet i 
miljön och inte på mänsklig verksamhet. MKN anger inte hur enskilda bör 
bete sig, utan syftar till att ange ett lägsta godtagbart tillstånd hos miljön. För 
att åstadkomma detta måste den eftersträvansvärda miljökvaliteten översättas 
till konkreta handlingsplaner och regler för enskilda samt krav på 
myndigheter och kommuner (se avsnitt 4.2).187 MKN ska grunda sig på 
vetenskapliga kriterier och vara konsekvensbaserade. Olika urvalskriterier 
kan väljas när en MKN formuleras, antingen baserade på människors hälsa 
eller skador för miljön, vilket innebär att det i praktiken görs en strängare 
riskbedömning när det handlar om människors hälsa där lägre förorenings- 
och störningsnivåer tolereras.188 
 
För att ett tydligt genomförande av MKN ska vara möjligt är det viktigt att 
MKN kopplas till vilka rättigheter och skyldigheter som skapas för såväl 
myndigheter och kommuner som enskilda. Tydliga rättsliga konsekvenser är 
nödvändigt, där konsekvensernas funktion är att skapa incitament för såväl 
det offentliga som enskilda att förhindra ett överskridande. Hur de rättsliga 
konsekvenserna utformas är även kopplat till hur åtgärdsprogrammen 
formuleras och verkställs.189 Genom att myndigheter och kommuner fullgör 
sina uppgifter med att säkerställa MKN enligt 5 kap 3 § MB, skapas indirekt 
bindande regler för enskilda. Åtgärdsprogram är inte direkt bindande för 
enskilda, men det är däremot de beslut som myndigheter och kommun fattar 
med stöd av åtgärdsprogrammen. Enskilda har rätt att överklaga de beslut som 
                                                 
184 MÖD 2005:10. 
185 I sammanhanget innebär icke-linjära samband i miljön att det inte finns ett enkelt kausalt 
samband mellan orsak och verkan i miljön, utan snarare ett komplext system av faktorer som 
påverkar miljökvaliteten.  
186 Gipperth (1999), s. 180. 
187 Prop. 2009/10:184, s. 35. 
188 Rubenson (2014), kommentar till 5 kap 2 § MB, s: 5:8. 
189 SOU 2005:113, s. 114. 
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i det enskilda fallet utgör myndighetsutövning.190 Enkelt beskrivet kan sägas 
att MKN inte ger styrning för den enskilde förrän normerna omvandlats till 
någon form av konkret krav.191 Det är inte alltid möjligt att ställa krav på 
enskilda utifrån regler om MKN, då det inte nödvändigtvis är en enskild, utan 
flera, som åstadkommit överträdelsen av godkända MKN. Frågan 
aktualiseras i operationaliseringen av normerna, och frågan om rättsverkan av 
MKN och myndigheternas genomförande har ett nära samband.192  
 
Det finns inga regler i MB som ger enskild rätt till den miljökvalitet som 
föreskrivs genom MKN. Möjligheter att som enskild kunna föra talan om den 
rätt till en viss miljökvalitet som följer av EU-direktiven och MB är små. Det 
kan konstateras att det i svensk rätt saknas koppling mellan MKN och 
enskildas materiella rättsläge. Däremot är det så, i de fall ett 
miljökvalitetsdirektiv syftar till att skydda människors hälsa, att enskild anses 
ha en rätt till den däri angivna miljökvaliteten. Människor vars hälsa kan 
komma att påverkas om gränsvärdena överskrids ska tillförsäkras denna rätt 
genom bindande regler som tydligt anger att dessa värden inte får överskridas. 
Dessutom ska enskilda ha rättslig möjlighet att övervaka och genomdriva 
denna rättighet i exempelvis domstol. En tolkning som Gipperth anser rimlig 
är att den nationella lagstiftningen inte enbart har till uppgift att föreskriva 
bindande gränsvärden, utan dels skapa regler som anger att det materiella 
rättsläget är sådant att enskilda har rätt till den angivna MKN, dels anger att 
det formella rättsläget är sådant att det materiella rättsläget kan prövas av 
domstol. Med denna tolkning kan det antas att det inte är lagstiftaren själv 
som avgör huruvida det ska se ut på detta sätt, utan det följer av 
medlemsstaternas skyldighet att genomföra direktiven. En något annorlunda 
tolkning enligt Gipperth kan vara att medlemsstaterna får bedöma om 
domstolsprövning behövs eller om den enskilde kan tillförsäkras sina 
rättigheter på annat vis. Syftet med miljökvalitetsdirektiven skulle således 
inte enbart vara att skapa skyldigheter för medlemsstaterna, utan även att 
skapa rättigheter för enskilda.193 
 
Möjligheten att genomföra MKN avgörs av i vilken utsträckning ett 
genomdrivande av de allmänna hänsynsreglerna kan medföra tillräckliga 
begränsningar i miljöpåverkan. Situationen kan alltså uppkomma där det inte 
finns möjlighet att ställa ytterligare krav trots att MKN överträds.194 Enligt 
lagmotiven till MB sägs att MKN utgör minimigränser vid tillämpningen av 
hänsynsreglerna i 2 kap MB.195 Kopplingen mellan MKN och enskildas 
rättsläge kan antingen påverkas genom generella regler i MB, eller genom de 
regler som föreskrivs i något led i genomförandet eller hos 
genomförandeorgan.196 Rättsverkningarna av MKN kan med avseende på 
hänsynsreglerna få väldigt skilda effekter mellan enskild och enskild. Det 
                                                 
190 Naturvårdsverket (2000), s. 60, se även prop. 1997/98:45, Del I s. 271 och prop. 
1997/98:45, Del II, s. 46. 
191 Naturvårdsverket (2011), s. 15. 
192 Naturvårdsverket (2000), s. 70. 
193 Gipperth (1999), s. 149. 
194 Gipperth (1999), s. 193-195, 
195 Naturvårdsverket (2000), s. 61. 
196 Gipperth (1999), s. 229. 
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finns inga regler om att ett överskridande eller risk för överskridande av MKN 
ska meddelas, vilket innebär svårigheter för enskild att tillgodogöra sig 
kunskap om hur en verksamhet förhåller sig till MKN, vilket blir 
problematiskt då ansvaret för att inneha denna kunskap ligger hos 
verksamhetsutövaren. När det är allmänt känt att MKN överskridits, skapas 
skyldigheter för enskilda verksamhetsutövare. En viss skillnad föreligger här 
mellan anmälnings- och tillståndspliktiga verksamheter och de som inte 
kräver en förprövning. För de verksamheter som inte kräver förprövning 
gäller enbart hänsynsreglerna i 2 kap MB, och inget förbud finns då mot 
verksamheten även om det leder till en försämring av miljökvaliteten. 
Exempelvis kan detta leda till att en bonde som vill bygga ett nytt svinhus 
med 2000 slaktsvin (tillståndspliktig verksamhet) skulle kunna nekas tillstånd 
om MKN överskridits, samtidigt som grannarna kunnat bygga ett svinhus 
med 1900 slaktsvin (inte tillståndspliktig verksamhet).197 Genomförandet av 
MKN kan aktualisera många olika frågor om rättssäkerhet. En av de frågor 
som väcks gäller en av hörnpelarna i rättssäkerheten; legaliteten och 
möjligheten att bedöma vilka rättigheter och skyldigheter som MKN kan 
medföra för enskilda. Detta syftar till att ge enskilda en möjlighet att förutse 
vilka rättsliga krav som kan komma att följa i en viss situation eller ett visst 
handlande. En annan fråga är likabehandling och i vilken mån negativ 
påverkan på en viss miljö är kopplad till skyldighet att minska belastningen i 
motsvarande mån eller övervältra den på andra aktörer.198  
 
Det finns utöver de konkreta rättsverkningarna av MKN som återfinns i 5 kap 
MB och kravregler och rimlighetsavvägningen i 2 kap MB ett antal olika 
regler i MB där MKN berörs och fyller en funktion. Bland dessa kan nämnas: 
Tillåtlighet (7 kap 29 § MB och 17 kap 1, 3 §§ MB), dispens från naturskydd 
(5 kap 3 § MB och 7 kap MB), tillsyn (5 kap 3 § MB och 26 kap MB) och 
tillstånd (5 kap 3 § MB samt kap 9, 11, 12 MB). Vad gäller 
tillståndsprövningen finns även regler i mängd olika lagar utanför MB.199   
 
 
  
 
 
                                                 
197 Gipperth (1999), s. 182-183. Värt att notera är dock att det finns en uppsättning regler 
gällande vilket antal djur och olika djurarter som föranleder anmälningsplikt, tillståndsplikt 
etc., vilket gör att exemplet ovan är aningen förenklat, för mer information om detta se bland 
annat Jordbruksverkets hemsida. Vilka typer av verksamheter som är anmälningspliktig och 
tillståndspliktig återfinns i 9 kap MB, Förordningen (1998:899) om miljöfarlig verksamhet 
och hälsoskydd och dess bilaga. 
198 Gipperth (1999), s. 238-239.  
199 Naturvårdsverket (2004), s. 110. 
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4 Ansvar och genomförande 
4.1 Regeringen 
Riksdagen har det yttersta ansvaret för genomförandet av de MKN som följer 
av EU-rätten. Riksdagen har beslutat om materiella krav i MB och annan 
lagstiftning, men i övrigt delegerat ansvaret att besluta om MKN till 
regeringen. Regeringen får besluta om MKN, men är endast skyldig att göra 
det när det följer av EU-rätten.200 Det är regeringen som i enlighet med 5 kap 
1 § MB beslutar om vilka som ska kontrollera att MKN följs, enligt 5 kap 9 § 
MB. Bestämmelsen har utökats till att i allmänhet se till att en MKN 
upprätthålls. Utökningen innebär att regeringens möjlighet att besluta om 
vilka som ska kontrollera efterlevnaden av MKN avser kontrollen i allmänhet, 
och inte enbart mätning. Motsvarande förändring gjordes även gällande 
möjligheten för regeringen att meddela föreskrifter om kontrollmetoder och 
redovisning av kontroller.201 Denna tillsynsuppgift kan åläggas nationell eller 
regional miljömyndighet eller kommuner. Exempelvis ska en kommun enligt 
LKF se till att MKN kontrolleras och efterföljs på det sätt som LKF anger, 
samt rapportera till Naturvårdsverket och berörda länsstyrelser om en MKN 
riskerar att överträdas.202 Ansvaret för att MKN inte överträds ligger hos 
riksdag och regering som genom olika beslut om styrmedel indirekt påverkar 
miljökvaliteten. Regeringen ska även, när det behövs eller krävs av EU-rätten 
upprätta och fastställa åtgärdsprogram, men kan delegera uppgiften till 
myndighet eller kommun.203 Regeringen har även rätt att föreskriva hur 
provtagning och kontroll ska gå till för att säkerställa att MKN inte 
överträds.204 I samband med att regeringen utfärdar MKN beslutas vilka 
myndigheter som är ansvariga för och ska genomföra relevanta mätningar 
som säkerställer att MKN upprätthålls. Mätskyldigheten innefattar dels 
samtliga parametrar som kan bli föremål för en föreskrift om miljökvalitet, 
dels den information som krävs till åtgärdsprogram.205  
4.2 Myndigheter och kommuner 
Inledningsvis kan konstateras att myndigheter och kommuner i sin 
myndighetsutövning och i fattandet av beslut har att följa ett antal 
grundläggande förvaltningsrättsliga principer. Detta är bland annat 
legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen, likhetsprincipen samt 
proportionalitets- och behovsprinciperna.206 Myndigheter och kommuner bär 
ansvaret för att MKN följs, enligt 5 kap 3 § MB. Ansvaret omfattar inte 
                                                 
200 SOU 2005:113, s. 71-72. 
201 Prop. 2000/01:65, s. 33. 
202 5 kap 9 § 1 st. MB, Karnov, kommentar till 5 kap 9 § 1 st. MB (Förf. Wikström). 
203 SOU 2005:113, s. 73. 
204 5 kap 9 § 2 st. MB, Karnov, kommentar till 5 kap 9 § 2 st. MB (Förf. Wikström). 
205 Naturvårdsverket (2004), s. 9. 
206 Strömberg – Lundell (2011), s. 68-72. 
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myndigheter och kommuner i egenskap av verksamhetsutövare, vilket 
regleras i andra bestämmelser i MB.207 Det ankommer på myndigheterna att 
tillämpa normerna och genom tillsyn säkerställa att MKN i ett visst område 
inte överskrids.208 Att MKN följs är ett kollektivt ansvar för myndigheter och 
kommuner i olika typer av planer och beslut. Ansvaret innebär typiskt sett att 
se över mänsklig verksamhet och åtgärder som kan påverka miljöns tillstånd 
så att den sammanlagda effekten blir att MKN överskrids. MKN är en speciell 
konstruktion såtillvida att normerna inte har tydligt angivna fysiska eller 
juridiska personer som adressater, utan detta är någonting som 
operationaliseringsprocessen har till uppgift skapa. Myndigheter och 
kommuner har även möjlighet att ta initiativ till åtgärder för att säkerställa 
MKN. I vissa fall förekommer det en skyldighet för myndighet och 
kommuner att vidta åtgärder för att säkerställa MKN, vilket kan föreskrivas i 
ett åtgärdsprogram, enligt 5 kap 8 § MB.209 Myndigheter och kommuner har 
olika befogenheter för att ställa krav och använda rättsliga styrmedel för att 
uppfylla sitt ansvar att upprätthålla MKN, enligt 5 kap 3 § MB, exempelvis 
utöva tillsyn, meddela föreskrifter, och ta ut avgifter. Värt att notera är dock 
att de inte bara är möjlighet att utnyttja dessa styrmedel och åtgärder, utan i 
viss mån också en skyldighet då de ansvarar för att MKN upprätthålls.210 
Miljömyndigheter har en roll i tillämpningen av lagstiftning och 
genomförande av sådana centrala beslut som inte kan genomföras med hjälp 
av sektorsansvar och decentralisering. Förordningar och instruktioner för 
myndigheternas verksamheter tar i allmänhet upp deras ansvar för hållbar 
utveckling och i vissa fall tydliggörs myndigheternas miljöansvar 
ytterligare.211 
 
MB har ett antal centrala bestämmelser som ger MKN status som bindande 
rättsligt instrument (se kap 5 MB, 2 kap 7 § MB). Det är däremot orimligt att 
myndigheter och kommuner ska beakta MKN i varje enskilt fall, samt att det 
de facto saknas tydliga handlingsinstruktioner för hur detta ska se ut.212  
Utöver myndigheternas roll i förhållande till åtgärdsprogrammen och 
upprätthållandet av MKN, finns ytterligare en mekanism i 5 kap 3 § MB. När 
en norm överskrids eller riskerar att överskridas ställer bestämmelsen, oavsett 
om åtgärdsprogram fastställts eller inte, vissa krav på myndigheternas 
agerande. Den närmare innebörden av 5 kap 3 § MB är oklar, men det är 
tydligt att bestämmelsen riktar sig till de myndigheter som utför tillsyn, 
prövning eller meddelar föreskrifter på området. Ett utökat krav på att 
genomföra eller initiera ett tillsyns- eller prövningsförfarande vid misstanke 
om att MKN inte följs, kan däremot inte utläsas av bestämmelsen. MKN ska 
dock beaktas av myndigheter vid genomförandet av en vanlig prövning eller 
tillsyn enligt balken.213 MÖD har uttalat följande vad gäller vem som MKN 
riktar sig mot (gällande vattenverksamhet och vattenlagstiftning): 
 
                                                 
207 5 kap 3 § MB, Karnov, kommentar till 5 kap 3 § MB (Förf. Wikström). 
208 Rubenson (2014), kommentar till 5 kap 3 § MB, s: 5:11. 
209 Naturvårdsverket (2000), s. 40. 
210 SOU 2005:113, s. 125. 
211 SOU 2000:52, s. 124. 
212 Dalhammar – Wibeck (2009), s. 26-27, se även SOU 2005:59, s.118-123. 
213 SOU 2005:59, s. 90. 
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I regeringens proposition 2009/10:184 framhålls att miljökvalitetsnormerna i 
vattenförvaltningsförordningen och de miljökvalitetsnormer som 
vattenmyndigheterna fastställt inte har till funktion att reglera prövningar av 
enskilda verksamheter och åtgärder utan att normerna riktar sig till 
myndigheter som vid behov ska upprätta förslag till åtgärdsprogram.214 
 
Värt att notera är dock att miljökvalitet påverkas av fler orsaker än mänsklig 
verksamhet, såsom väder och vind. I realiteten är det endast sällan som 
myndigheter och kommuner har en faktisk möjlighet vid utövandet av 
uppgifter och i enskilda beslut påverka miljökvalitet och säkerställa att MKN 
följs. Förarbeten och även Miljöbalkskommittén menar att svårigheten i stor 
utsträckning beror på att miljökvalitet är ett icke-linjärt problem, där linjära 
lösningar därför inte kan tillämpas.215 
 
Åtgärdsprogram (se avsnitt 4.4.1–4.4.5) har som funktion att vara 
övergripande planeringsinstrument som ska ligga till grund för myndigheters 
och kommuners vidare överväganden och handlande vid tillämpningen av de 
styrmedel som krävs för att upprätthålla MKN. Med sitt breda 
tillämpningsområde leder åtgärdsprogrammen till att ett flertal 
samhällsaktörer, myndigheter och kommuner ges verktyg att samverka i 
arbetet med och upprätthållandet av MKN.216 En utgångspunkt med 5 kap 3 
§ MB är att MKN ska vara tillämplig på hela det område som MB täcker, med 
syfte att skapa enhetliga regler som möjliggör likformiga beslut. 
Åtgärdsprogrammen används för att precisera och tydliggöra MKN, genom 
att ange vilka styrmedel som ska och kan användas för att komma åt de 
störningskällor som bidrar till att normen inte hålls. Myndigheter och 
kommuner har till ansvar att inom sina områden vidta de åtgärder som 
fastställts genom åtgärdsprogram. Enligt dessa regler får MKN tre tydliga 
effekter: (1) de är generellt tillämpliga för hela det område som MB täcker, 
(2) de utgör grund för att föreslå och fastställa åtgärdsprogram och (3) de får 
genomslag i enskilda fall när myndigheter och kommuner handlägger 
ärenden.217 Om en MKN för ett geografiskt område inte kan följas för att 
miljön påverkas av en verksamhet som ligger utanför det geografiska 
området, ska ett åtgärdsprogram upprättas för hela det område där störningar 
som påverkar möjligheten att följa normen förekommer.218 
Åtgärdsprogrammen har till uppgift att innehålla information om hur krav på 
förbättring ska kunna fördelas mellan olika typer av källor som påverkar 
möjligheterna att följa MKN.219  
 
Alla myndigheter och kommuner har ansvar för operationaliseringsprocessen 
av MKN.220 Den rättsliga operationaliseringen som är nödvändig för att 
kunna genomföra MKN tar ofta formen av någon form av sammanhållen plan 
i form av åtgärdsprogram. Gipperth uttrycker dock en tvekan om huruvida 
                                                 
214 MÖD 2014:15. 
215 SOU 2005:113, s. 124-125. 
216 Prop. 2009/10_184, s. 52. 
217 Prop. 2009/10:184, s. 38. 
218 HFD 2011 not 16. 
219 Prop. 2009/10:184, s. 50. 
220 Gipperth (1999), s. 184-185. 
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åtgärdsprogram har en tydlig operationaliseringsfunktion eller kan påverka 
enskildas rättsläge.221 Åtgärdsprogrammen, med hänvisning till 
åtgärdsprogram på vattenområdet, har formulerats på ett mycket 
övergripande vis och innehåller få direkta handlingsföreskrifter för 
uppfyllande av MKN på området. Åtgärdsprogrammen innehåller främst 
uppgifter om vad myndigheter behöver göra på en övergripande nivå och 
generella föreskrifter saknas. Mot denna bakgrund står det klart att påverkan 
på vatten i huvudsak åtgärdas genom tillstånd och tillståndsprövningar.222 
4.3 Operationaliseringen av 
miljökvalitetsnormer 
Processen varigenom en MKN kopplas i ett slags kedja vars slutände utgörs 
av rättsliga krav på förorenare och andra som påverkar miljön, utgör 
operationaliseringsprocessen av MKN. Att en MKN görs rättsligt bindande 
medför att den måste operationaliseras rättsligt.223 Operationaliseringen av 
miljömål och MKN är inte reglerad i MB. Det finns alltså ingen 
sammanhållen process vad det gäller beräkning och fördelning mellan olika 
störningskällor. Gipperth beskriver det enda exemplet på att överskridande av 
MKN kan koppas till enskilds rättsläge: 
 
I områden där en miljökvalitetsnorm överskrids eller då en planerad 
verksamhet riskerar att medverka till ett sådant överskridande är det nämligen 
[…] förbjudet att starta sådana nya verksamheter om skall ha tillstånd, 
godkännande eller dispens, såvida dessa inte skapar sig ett belastningsutrymme 
som gör att möjligheten att uppfylla miljökvalitetsnormen ökar i inte obetydlig 
omfattning. Detta kan således även ses som ett genomförandeinstrument.224  
 
Miljömål konkretiseras till delmål, vilket innebär ett klargörande av vad krav 
på en viss miljökvalitet innebär för människors förhållningssätt till naturen. 
Dessa krav kan rikta sig generellt till alla aktörer som medverkar till 
belastning på naturen eller till grupper av sådana eller till individuella aktörer. 
Den sista länken i denna operationaliseringskedja avser regler som riktas 
direkt mot enskilda och anger då ett direkt förhållningskrav som inte behöver 
vidare operationalisering. Denna typ av krav kan genomdrivas direkt och 
efterlevnad säkerställas med hjälp av sanktioner. Regleringen på övriga 
nivåer kräver ytterligare operationalisering, där det kan talas om rättslig 
operationalisering eller rättslig genomförande.225 Ansvaret för 
operationaliseringen av regler som riktar sig mot enskilda kan antingen 
genomföras direkt av lagstiftaren eller delegeras i större och mindre delar till 
andra instanser.226 Förarbeten poängterar att sektorsansvar, delmål och 
decentralisering är viktiga delar i processen kring operationalisering av 
miljömål. Delmålen fungerar som underlag för sektorsövergripande beslut 
                                                 
221 Gipperth (1999), s. 186. 
222 MD mål 1069-12, deldom (Växjö Tingsrätt). 
223 SOU 2005:113, s. 54. 
224 Gipperth (1999), s. 193. 
225 Gipperth (1999), s. 46-47. 
226 Gipperth (1999), s. 48. 
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om styrmedel och inriktning på miljöpolitiken. Här poängteras även ett behov 
av att förtydliga myndigheternas ansvar för miljöfrågor och 
miljömyndigheternas ansvar måste specificeras.227 
 
Naturvårdsverket har i en rapport från 2000 sammanställt följande modell för 
framtagandet och operationaliseringen av MKN: 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur 1: Flödesscheman – framtagandeprocessen för en miljökvalitetsnorm.228 
 
Alla myndigheter och kommuner har ansvar för operationaliseringsprocessen 
av MKN.229 Operationaliseringsprocessen har en mängd utmaningar att ta 
hänsyn till. MKN kan anses utmana en del av den svenska 
förvaltningskulturen, där karaktären av reglerna tydliggör konflikter mellan 
mål, principer och perspektiv. En utmaning finns mellan ansvaret som åligger 
Sverige att kunna garantera ett visst miljötillstånd, och den 
decentraliseringstraditionen i förvaltningen där makt och genomförande 
delegeras till minsta lokala nämnare. Utrymmet för avvägningar av 
                                                 
227 SOU 2000:52, s. 120. 
228 Naturvårdsverket (2000), s. 14. 
229 Gipperth (1999), s. 184-185. 
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samhällsintressen i miljölagstiftningen begränsas av MKN, där det skapas en 
konfliktsituation mellan å ena sidan hållbar utveckling och miljöhänsyn, och 
å andra sidan tekniska förhållanden och samhällsekonomiska intressen. Ett 
motsatsförhållande finns i även själva regeltekniken mellan det generella och 
individuella perspektivet. Åtgärdsprogram syftar till att ur ett 
helhetsperspektiv avgöra hur en kvalitetsförbättring ska avgöras, där besluten 
ur detta helhetsperspektiv kan få stora konsekvenser för den enskilda. Kort 
sagt är proportionerna mellan helhetsperspektivet och den övergripande 
miljökvaliteten i överensstämmande med konsekvenserna detta perspektiv 
kan få för den enskilda. Särskilt komplexa blir regelkonstruktionen kring 
MKN i och med deras icke-linjära karaktär, där förhållandet mellan orsak och 
verkan i miljön sällan är linjär. Det här innebär att om förhållanden i miljön 
ändras, kan nya eller förändrade krav behövas för att uppfylla MKN. Detta 
behov av anpassningsbar förvaltning står i kontrast mot enskildas behov av 
förutsebarhet.230 
4.4 Åtgärdsprogram 
4.4.1 Åtgärdsprogrammens syfte 
Åtgärdsprogrammens funktion är enligt MB att vara ett instrument för 
uppfyllandet av MKN och tillgodose EU-rättens krav på åtgärdsprogram. 
Reglerna i MB kring åtgärdsprogram är inte särskilt detaljerade och balkens 
förarbeten ger inte någon tydlig bild av hur operationaliseringen av normerna 
ska gå till. För en framgångsrik rättslig operationalisering krävs en länk 
mellan MKN och enskilda personers rättsliga ställning. Generellt kan sägas 
att reglerna i MB alltid ska följas, men det är genom program och planer som 
det preciseras vilka krav som ska genomdrivas av myndigheter och 
kommuner.231 Den som tar fram en MKN kan även antas ta fram lämpliga 
modeller för genomförande av normen. Åtgärderna blir på så sätt en del av 
normerna, vilket bidrar till helhetstänk och integration mellan norm och 
åtgärd. Överlag kan sägas att behovet av en MKN i sig, tyder på ett behov av 
insatser på området.232 
 
Syftet med MKN är att varaktigt skydda miljön och människors hälsa. 
Åtgärdsprogrammens syfte är att ge underlag till de insatser som behövs för 
att MKN inte ska överskridas eller underskridas, enligt 5 kap 4 § MB. För att 
kunna uppfylla dessa syften krävs att MKN styr allt som leder till de aktuella 
föroreningarna och att åtgärdsprogrammen omfattar samtliga relevanta 
företeelser, så att tillämpningen och genomförandet av åtgärdsprogrammen 
säkerställer att MKN följs. En grundläggande fråga är därför den rättsliga 
statusen hos MKN och åtgärdsprogram.233 Åtgärdsprogrammens verkan och 
effekt i relation till MKN har analyserats vid ett antal tillfällen. Bland annat 
                                                 
230 SOU 2005:113, s. 56-57. 
231 Naturvårdsverket (2000), s. 45. 
232 Naturvårdsverket (2000), s. 46. 
233 Naturvårdsverket (2004), s. 12. 
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med syftet att utreda styrmedlets effektivitet.234 Åtgärdsprogram syftar till att 
peka ut och visa på prioriterade styrmedel som myndigheter och kommuner 
enligt befintlig lagstiftning redan ska eller kan använda. Åtgärdsprogrammet 
kan inte tillföra några ytterligare styrmedel som inte redan finns reglerat i 
MB.235 Åtgärdsprogrammens funktion är enligt MB att vara ett instrument för 
uppfyllandet av MKN och tillgodose EU-rättens krav på åtgärdsprogram. 
Reglerna i MB kring åtgärdsprogram är inte särskilt detaljerade och balkens 
förarbeten ger inte någon tydlig bild av hur operationaliseringen av normerna 
ska gå till. För en framgångsrik rättslig operationalisering krävs en länk 
mellan MKN och enskilda fysiska och juridiska personers rättsliga ställning. 
Generellt kan sägas att reglerna i MB alltid ska följas, men det är genom 
program och planer som det preciseras vilka krav som ska genomdrivas av 
myndigheter och kommuner.236 Den som tar fram en MKN kan även antas ta 
fram lämpliga modeller för genomförande av normen. Åtgärderna blir på så 
sätt en del av normerna, vilket bidrar till helhetsbild och integration mellan 
norm och åtgärd. Överlag kan sägas att behovet av en norm i sig, tyder på ett 
behov av insatser på området.237 Många av EU:s miljökvalitetsdirektiv 
innehåller föreskrifter om att medlemsstaterna ska ha åtgärdsprogram (i 
direktiven kallade för handlingsprogram eller liknande). Åtgärdsprogrammen 
kan antingen kopplas till överskridandet av en norm, såsom i luftdirektivet, 
vara självständiga eller ha karaktären av obligatorium oavsett om norm 
överträtts eller inte, såsom i RDV med dotterdirektiv.238 
4.4.2 Upprättande och fastställande av 
åtgärdsprogram 
MB skiljer på upprättandet och fastställandet av åtgärdsprogram. Enligt 5 kap 
4 § MB ska ett åtgärdsprogram upprättas när en MKN befaras att inte följas, 
men det är inte lika tydligt när det fastställs, utan endast att det är regeringen 
som antar åtgärdsprogram enligt 5 kap 5 § MB.239 Vem som ska ta fram 
förslag till åtgärdsprogram anges i 5 kap 4 § första stycket MB. Regering eller 
den eller de myndigheter eller kommuner som regeringen bestämmer 
upprättar och fastställer åtgärdsprogram, om det behövs för att en MKN ska 
uppfyllas. 
 
Det finns få regler om hur ett åtgärdsprogram ska tas fram, men däremot finns 
det regler i MB om vad det ska innehålla, 5 kap 6 § första och andra stycket 
MB. Bestämmelserna i MB är relativt allmänt hållna och innebär det att ska 
finnas uppgifter om vilken MKN som åsyftas, de åtgärder som ska vidtas, 
vilka myndigheter och kommuner som ska vidta dem, när de ska vara 
genomförda, de uppgifter som krävs i och med EU-rätten samt en analys från 
allmän och enskild synpunkt.240 Det är inte angivet i lagtext vilka som 
                                                 
234 Kommittédirektiv 2004:70. 
235 SOU 2005:113, s. 127. 
236 Naturvårdsverket (2000), s. 45. 
237 Naturvårdsverket (2000), s. 46. 
238 SOU 2005:59, s. 74. 
239 SOU 2005:59, s. 94. 
240 SOU 2005:59, s. 105-106. 
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ansvarar för att kontrollera och genomdriva åtgärder enligt ett 
åtgärdsprogram. Enligt 5 kap 8 § MB är myndigheter och kommuner skyldiga 
att vidta alla åtgärder som behövs enligt ett åtgärdsprogram, men vem som 
ska kontrollera att dessa åtgärder vidtas och hur åtgärderna ska genomdrivas 
är oklart.241   
 
Naturvårdsverket har uttalat sig gällande åtgärdsprogram, och har angivit 
följande tre faktorer: 
 
– det geografiska området där överskridandet kan bedömas ske 
– vilka möjligheter de berörda myndigheterna har att påverka de förhållanden 
som har betydelse för normefterlevnaden, i vilken grad olika myndigheter 
råder över de åtgärder som kan behöva vidtas 
– i vilken mån framtagandet av förslag till åtgärdsprogram leder till att åtgärder 
kan förankras och det kan skapas förutsättningar för acceptans hos 
allmänheten, verksamhetsutövare och myndigheter vilka underlättar ett senare 
genomförande.242 
 
             Olika typer av 
               styrmedel 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur 2: MKN, styrmedel och åtgärdsprogram.243  
4.4.3 Vem blir bunden av åtgärdsprogram? 
Åtgärdsprogrammens betydelse för genomförandet av MKN framgår av 5 kap 
8 § MB, där anges att det är myndigheters och kommuners ansvar att vidta de 
åtgärder som ankommer på dem efter fastslaget åtgärdsprogram. Detta är inga 
nya förpliktelser för myndigheter och kommuner men tydliggör deras ansvar 
i förhållande till arbetet med MKN. Lagmotiv har konstaterat att 
åtgärdsprogrammen inte är direkt bindande för enskilda och inte kan anses 
utgöra överklagbar myndighetsutövning. Åtgärdsprogrammen kan således 
inte innehålla materiella krav riktade mot enskilda och kan inte heller med 
bindande verkan styra beslut om tillsyn, prövning m.m. Däremot kan de få 
praktiskt betydelse som beslutsunderlag i många frågor. Att 
                                                 
241 SOU 2005:113, s. 74. 
242 SOU 2005:59, s. 100-101. 
243 SOU 2005:113, s. 129. 
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åtgärdsprogrammet är bindande för kommuner och myndigheter betyder att 
de kan innehålla materiella regler riktade mot dessa. Vari den bindande 
skyldigheten ligger är dock oklart eftersom dessa åtgärder inte kan 
genomdrivas mer än undantagsvis. Däremot kan enskilda överklaga beslut 
som blir en följd av åtgärdsprogram, t.ex. föreläggande om att vidta 
försiktighetsmått.244Det har ansetts vara vanskligt att tydligt säga i vilken 
utsträckning myndigheter kan vara bundna av åtgärdsprogram.245  
 
Åtgärdsprogrammen är en viktig del i styrverkan hos MKN och programmens 
funktion och räckvidd kan därför användas som stöd för att utvärdera styrkan 
hos normerna. Åtgärdsprogrammen ger även viktiga förutsättningar för 
bedömning i enskilda ärenden. Åtgärdsprogram kan vara bindande i sin helhet 
eller i delar, då de på samma sätt som normer utfärdas med karaktären av en 
författning. De kan även inkorporeras i tillämpningen inom och utom MB. 
Åtgärdsprogram kan även utgöra föreskrifter, och på samma sätt som 
planläggning genom detaljplan blir åtgärdsprogrammet ifråga bindande för 
enskilda och får endast frångås i mindre aspekter.246  
 
Åtgärdsprogrammen pekar ut ett antal styrmedel, vem som ska använda dessa 
samt vid vilket tidpunkt det ska göras. Eventuella beslut som riktas mot 
verksamheter och enskilda fattas utifrån en grund som inte är direkt kopplad 
till huruvida MKN överträds eller inte. MKN och åtgärdsprogram är viktiga 
verktyg för att komma åt störningar och föreningar på ett mer övergripande 
sätt. Systemet bidrar till att skapa en helhetssyn och även för en likformig 
bedömning av fall och likformiga beslut. Förändringar i systemet för 
åtgärdsprogram berör främst myndigheter och kommuner, men även enskilda 
påverkas. Enskilda har fått större möjlighet att tillgodogöra sig kunskap 
genom samrådsförfarandet, kunskap om utformningen av MKN och 
åtgärdsprogram samt möjlighet att påverka dessa. För verksamhetsutövare 
innebär det systemet en förenkling och större förutsägbarhet vid individuell 
prövning, framförallt genom distinktion mellan rättsverkningarna hos 
gränsvärdesnormer och andra MKN.247 
4.4.4 Åtgärdsprogrammens utformning 
Förarbeten nämner att 5 kap 6 § MB tidigare inte var att anse som tillräckligt 
detaljerad i förhållande till de krav som EU-rätten ställer på den nationella 
lagstiftningen gällande efterlevnad av MKN. Bestämmelsen har därför utökas 
till att innehålla regler om att åtgärdsprogram även ska innehålla andra 
uppgifter som behövs till följs av Sveriges medlemskap i EU.248 I EU:s 
miljökvalitetsdirektiv föreskrivs inte uttryckligen vilken rättslig status ett 
åtgärdsprogram ska ha, men anger att det ska upprättas för att säkerställa att 
de i direktivet angivna MKN följs. Miljökvalitetsdirektiven måste 
genomföras såväl rättsligt som i praktiken, samt att rättigheter ska vara 
                                                 
244 Prop. 2003/04:2, s. 24, SOU 2005:113, s. 75-76, 81. 
245 SOU 2005:59, s. 91. 
246 Naturvårdsverket (2004), s. 19. 
247 Prop. 2009/10:184, s. 71. 
248 Prop. 2000/01:65, s. 32. 
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kopplade härtill. Det räcker inte med att medlemsstaten uppfyller MKN, utan 
den nationella rätten måste vara konstruerad så att åtgärder för att uppfylla 
MKN kan genomdrivas. Genomdrivandet tar uttryck genom upprättande och 
fastställande av åtgärdsprogram. Hur bördorna ska fördelas mellan olika 
aktörer och hur stränga krav som ska ställas på olika aktörer är ofta oreglerat 
i miljökvalitetsdirektiven. Som tidigare nämnt är direktiven minimidirektiv, 
vilket ger medlemsstaterna möjlighet att införa strängare regler och krav än 
vad direktiven anger. Den begränsning som medlemsstaterna har är att 
konkurrensen inte får snedvridas.249 En fråga som hänger samman med 
fördelningen av bördorna är frågan om hur precist ett åtgärdsprogram måste 
vara. EU-domstolen har uttalat att det inte är tillräckligt att fastställa ett 
åtgärdsprogram som allmänt syftar till att minska föroreningar, utan de ska 
anpassas så att samtliga kvalitetskrav kan upprätthållas och bibehållas i alla 
de geografiska områden som avses.250 
 
Ett antal miljökvalitetsdirektiv ålägger medlemsstaterna att anta 
handlingsprogram, däribland miljökvalitetsdirektiv gällande vatten och luft. 
Det rättsliga värdet av handlingsprogram berördes Janecek-fallet251, där 
frågan var om detta krav kunde åberopas i nationell domstol. EU-domstolen 
konstaterar att den direkta effekten av miljökvalitetsdirektiv är så pass stark 
att en medborgare i en medlemsstat kan kräva att medlemsstaten ska skapa en 
handlingsplan om tröskelvärden eller gränsvärden riskerar att överskridas 
eller underskridas.252 
 
 
 
                                                 
249 SOU 2005.113, s. 98-99. 
250 SOU 2005:113, s. 101, se även de förenade målen C-232/95 [1998] och C-233/95 
[1998]. 
251 C-237/07, ECR I-6221, [2008]. 
252 Jans – Vedder (2012), s. 195-196. 
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5 Tre miljökvalitetsnormer 
5.1 Luftkvalitet 
5.1.1 Normens innehåll 
Luftföroreningar medför stora kostnader för samhället. Arbete för att minska 
luftföroreningar är nödvändigt på samhällets alla nivåer, dels för att minska 
påverkan på människors hälsa och miljön, dels för att uppnå de av riksdagen 
antagna miljömålen. De styrmedel som finns i MB, däribland MKN, är 
viktiga verktyg för att minska föroreningar och därmed minska påverkan på 
miljön och människors hälsa.253 MKN finns bl.a. för svaveldioxid, 
kvävedioxid och bly. MKN är en del av den rättsliga operationaliseringen av 
miljömålet ”Frisk luft” och bestäms utifrån den miljökvalitet som eftersträvas 
i miljömålet. Miljömålet är ett generationsmål medan MKN för luft är 
fastställs med årtal som ligger närmare i tiden.254 Utgångspunkten för dagens 
regelsystem gällande MKN för luftkvalitet är två EU-direktiv: 
Luftkvalitetsdirektivet255 och Direktivet om metaller256. De två EU-direktiven 
gällande luftkvalitet har implementerats och genomförts i Sverige genom 
MB, LKF257 och NSF 2013:11258.259 
 
Syftet med Luftkvalitetsdirektivet är att ge form åt och fastställa 
luftkvalitetsmål med syfte att undvika, förebygga och minska skadliga 
effekter på miljön och människors hälsa, samt att utforma gemensamma 
mätmetoder och kriterier i medlemsstaterna, enligt artikel 1 (1) och 1 (2). 
Luftguiden poängterar att mängden vägledande praxis på området är liten, 
samt att regelverket har ändrats flera gånger sedan MKN infördes i svensk 
miljölagstiftningen.260 
 
MKN för utomhusluft är antingen av karaktären gränsvärdesnormer eller 
målsättningsnormer, vilka återfinns i 5 kap 2 § första stycket 1-2 p. MB.261 
Som huvudregel gäller normerna överallt i den sfär som anses utgöra 
utomhus. Undantag finns exempelvis i 3 § LKF som anger att det ankommer 
på den myndighet eller kommun som ska tillämpa MKN att ytterst avgöra var 
normerna ska tillämpas.262 8 § LKF anger när en gränsvärdesnorm för luft 
                                                 
253 Luftguiden (2014), s. 15. 
254 Prop. 2000/01:130, s. 40. 
255 Direktiv 2008/50/EG om luftkvalitet och renare luft i Europa. 
256 Europaparlamentets och rådets direktiv 2004/107/EG om arsenik, kadmium, kvicksilver, 
nickel och polycykliska aromatiska kolväten i luften. 
257 Luftkvalitetsförordningen (2010:477). 
258 Naturvårdsverkets föreskrifter (2013:11) om kontroll av luftkvalitet. 
259 Luftguiden (2014), s. 29. 
260 Luftguiden (2014), s. 39. 
261 Luftguiden (2014), s. 43 och SOU 2005:59, s 83. 
262 Luftguiden (2014), s. 46. Naturvårdsverket anser att MKN för luft inte ska gälla på 
vägbanor, områden där människor normalt inte vistas och belastade mikromiljöer.  
 49 
inte kan anses följas. Naturvårdsverket tolkar detta som att 
gränsvärdesnormer inte följs om ett eller flera av värden i MKN överskrids. 
När en målsättningsnorm inte följs finns det särskilda regler. Enligt 9 § LKF 
följs inte en målsättningsnorm då ett överskridande av föroreningsnorm beror 
på: 
 
1. Verksamheter eller åtgärder som varaktig och i betydande omfattning 
motverkar möjligheterna att inte överskrida föroreningsnivån, och 
2. Att rimliga åtgärder inte vidtagits för att undvika att föroreningsnivån 
överskrids. 
 
Vad som menas med rimliga åtgärder får enligt Luftguiden antas inneha 
samma innebörd som i 2 kap 7 § MB.263 
5.1.2 Ansvarig myndighet och kommun 
EU:s medlemsstater har till uppgift att utse behöriga myndigheter med ansvar 
för luftkvaliteten, enligt artikel 3 Luftkvalitetsdirektivet. Det bemyndigande 
som Naturvårdsverket har följer av 49 § Luftkvalitetsförordningen.  Enligt 28 
§ LKF har Naturvårdsverket ett antal specificerade kontroll- och mätuppgifter 
i enlighet med Luftkvalitetsdirektivet. Naturvårdsverket ansvarar även för 
rapport till Kommissionen för kontroll, enligt 48 § Luftkvalitetsförordningen. 
Naturvårdsverket har fått utökat ansvar för samordningen av 
miljömålsuppföljningen hos andra myndigheter. Delmålen för luft har 
upphört att gälla och att regeringen istället antagit etappmål, strategier och 
preciseringar inom miljömålssystemet.264 Generellt uttryckt när det gäller 
ansvaret för luftkvalitet är att kommunen kontrollerar tätorter och urban miljö 
medan Naturvårdsverket kontrollerar landsbygd i ett mer regionalt 
perspektiv, enligt 26, 28 §§ LKF.265 Även länsstyrelserna utför viss kontroll 
av luftkvalitet, främst i regionalt perspektiv för att kunna följa upp 
miljömålen.266 
 
Enligt 26 § Luftkvalitetsförordningen ska varje kommun kontrollera att MKN 
i 10, 12, 14, 17-19, 21-25 §§ Luftkvalitetsförordningen följs inom 
kommunen. Kontrollen kan även ske genom samverkan mellan kommuner 
genom samverkansprogram som tas fram av kommunerna ifråga och andra 
berörda parter, enligt 8 § NFS 2013:11. Enligt 26 § LKF och 8 - 9 §§ NFS 
2013:11 har kommunerna möjlighet att samverka med varandra i arbetet med 
att kontrollera luftkvalitet och MKN. Luftguiden lyfter fram ett antal fördelar 
med samverkan: Ekonomiska skäl, koncentration av kompetens, större fokus 
på luftfrågor och större helhetssyn.267 Vad som utgör ett samverkansområde 
anges i 2 § NFS 2013:11. 
 
                                                 
263 Luftguiden (2014), s. 48. 
264 Luftguiden (2014), s. 17. 
265 Luftguiden (2014), s. 109. 
266 Luftguiden (2014), s. 110. 
267 Luftguiden (2014), s. 121. 
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Om mätningar och kontroller utförda av kommun visar på att MKN riskerar 
att överträdas ska kommunen meddela Naturvårdsverket och berörda 
länsstyrelser, enligt 30 § Luftkvalitetsförordningen. En närmare reglering av 
den kontroll, mätning, rapportering och redovisning av MKN som 
kommunerna gör (26 § LKF) samt formerna för redovisning av ett 
åtgärdsprogram (33 § LKF) återfinns i 1 § NFS 2013:11. Varje kommun, eller 
samverkansområde, ska ha en kontrollstrategi enligt 3 § NFS 2013:11. 
Kontrollstrategin ska bland annat innehålla uppgifter om information och 
analys om luftkvalitetssituationen utifrån tidigare kontroller (1 p.), uppgifter 
om dominerande utsläpp (2 p.), de krav på kontroll som kommunen omfattas 
av (3 p.) och rutiner för rapportering och information (6 p.), enligt 4 § NFS 
2013:11. För att beskriva vad kontrollstrategin ska innehålla används 
begreppet åtminstone kring uppräkningen, vilket indikerar att en kommun kan 
införa strängare krav på innehållet i kontrollstrategi.268 43-44 §§ LKF anger 
vad som gäller vid larm vid överskriden MKN. 
5.1.3 Åtgärdsprogram och övriga föreskrifter 
Enligt 31 § LKF ska Naturvårdsverket undersöka behovet av åtgärdsprogram 
enligt 5 kap MB efter underrättelse från kommun (30 § LKF) eller med 
myndigheten egna mätningar som underlag (28 § 1-3 p. LKF). En rapport 
enligt 30 § LKF ska åtminstone innehålla aktuell MKN (1 p.), mätmetod (2 
p.), dokumentering av mätplats (3 p.) och uppgifter som styrker 
överskridande eller risk för överskridande (4 p.), 30 § NFS 2013:11. Om 
åtgärdsprogram anses nödvändigt ska Naturvårdsverket underrätta berörda 
länsstyrelser. Om särskilda skäl föreligger för att länsstyrelse eller kommun 
inte ska upprätta förslag eller fastställa åtgärdsprogram ska Naturvårdsverket 
rapportera detta och behovet av åtgärdsprogram till regeringen (31 § sista 
stycket LKF). En länsstyrelse som mottagit en rapport om åtgärdsprogram 
ska antingen upprätta ett förslag till åtgärdsprogram eller överlåta 
upprättandet av åtgärdsprogram till en eller flera kommuner (32 § LKF). 
 
Vid eventuellt framtagande av åtgärdsprogram har kommunerna 
underrättelseansvar till Naturvårdsverket och berörda länsstyrelser. 
Naturvårdsverket har ett utredande ansvar vad gäller behov av 
åtgärdsprogram. Om behovet finns rapporteras som huvudregel till 
länsstyrelserna, som sedan tar fram åtgärdsprogrammet ifråga.269 
 
Enligt 34 § LKF ska åtgärder i ett åtgärdsprogram samordnas med 
åtgärder och MKN i andra åtgärdsprogram, där det är möjligt och 
lämpligt. De ska även samordnas med MKN, program och åtgärder 
framtagna i enlighet med förordningen (2003:65) om nationella 
utsläppstak. Beröringspunkter kan bl.a. finnas med åtgärdsprogram för 
andra normer typer av luftnormer, exempelvis omgivningsbuller.270  
 
                                                 
268 Vad gäller exakt vilka uppgifter som ingår i en kontrollstrategi, se Bilaga 6 NFS 
2013:11. 
269 Luftguiden (2014), s. 79. 
270 Luftguiden (2014), s. 82. 
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Utöver det som anges i 5 kap 6 § MB ska ett åtgärdsprogram gällande 
luftkvalitet innehålla följande information, enligt 33 § LKF271: 
 
1. Var ett överskridande av miljökvalitetsnorm inträffat, 
2. Det berörda områdets typ, storlek, väderförhållanden och skyddsvärda 
objekt, 
3. Luftföroreningens typ och hur den konstaterats, 
4. Föroreningens ursprung, 
5. Den analys av situationen som gjorts, 
6. Genomförda förbättringsåtgärder och effekterna av dem, 
7. Pågående förbättringsåtgärder, och 
8. Publikationer eller andra dokument som kompletterar information enligt 
1– 7. 
 
Åtgärdsprogrammens syfte är inte att uppnå god luftkvalitet i ett långsiktigt 
hållbart samhälle, utan att följa MKN. Att nå god luftkvalitet är istället syftet 
och målsättningen med andra typer av styrmedel i och utanför MB, 
exempelvis genom det internationella luftvårdssamarbetet och de av 
riksdagen antagna miljömålen. Detta för att om åtgärdsprogrammens syfte 
och ambitionsnivå blir de nationella och internationella målen hade de blivit 
övermäktiga och svårtillämpade.272 
5.2 Omgivningsbuller 
5.2.1 Normens innehåll 
Omgivningsbuller definieras kort som oönskat ljud, vilket innebär att 
upplevelsen av störningen kan vara högst individuell.273 MKN om 
omgivningsbuller utgår främst från det nationella miljömålet ”God bebyggd 
miljö”, vilket inte kommer uppnås till år 2020. Trafikverket är den myndighet, 
i samverkan med andra myndigheter, som arbetar för att uppfylla de av 
riksdagens antagna riktvärden för buller.274 Enligt 1 § Bullerförordningen275 
ska det genom kartläggning av omgivningsbuller och åtgärdsprogram så 
eftersträvas att omgivningsbuller inte ska åstadkomma skador på människors 
hälsa enligt MKN i 5 kap 2 § första stycket 4 p MB.  
 
Enligt artikel 1 (16) c Bullerdirektivet276 ska medlemsstaterna besluta om 
handlingsplaner för att förhindra och minska omgivningsbuller där det finns 
behov, särskilt om det finns en risk för olägenheter för människors hälsa. 
Enligt artikel 4 (1) a Bullerdirektivet har medlemsstaterna till uppgift att utse 
behöriga myndigheter på lämplig nivå för att ta fram och godkänna 
bullerkartor (a). Minimikravet för hur kartläggning av bullerstrategi ska 
                                                 
271 Vad gäller exakt vilka uppgifter som ingår i ett åtgärdsprogram, se Bilaga 7 NFS 
2013:11. 
272 Luftguiden (2014), s. 79. 
273 Trafikverket (2009), s. 1. 
274 Trafikverket (2009), s.1. 
275 Förordning (2004:675) om omgivningsbuller. 
276 Europaparlamentets och rådets direktiv 2002/49/EG om bedömning och hantering av 
omgivningsbuller. 
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utformas anges i Bilaga IV Bullerdirektivet, med hänvisning till artikel 7. 
Minimikravet för hur handlingsplaner ska utformas anges i Bilaga V, 
Bullerdirektivet, med hänvisning till artikel 8. Någon egentlig nivå för vad 
som anses utgöra en störning har inte definierats i Bullerdirektivet.277  
5.2.2 Ansvarig myndighet och kommun 
Kommuner med mer än 100,000 invånare ska vart femte år ha kartlagt 
omgivningsbullret inom kommunen, enligt 3 § Bullerförordningen. 
Bullerdirektivet placerar nivån för när kartläggning ska göras på 250 000 
invånare, enligt artikel 7 (1), vilket innebär att Sverige antagit strängare regler 
än EU-rätten föreskriver. Enligt 8a § Bullerförordningen är det den som 
upprättar bullerkartor enligt 3 - 6 §§ Bullerförordningen som ska upprätta 
förslag till åtgärdsprogram. 
 
Trafikverket har till uppgift att vart femte år ha kartlagt buller från vägtrafik, 
tågtrafik och flygtrafik vid särskilt fastställda trafikmängder, enligt 4 - 6 §§ 
Bullerförordningen. Undantaget för detta är om de i 4 - 6 §§ 
Bullerförordningen angivna trafikmängderna vad gäller vägtrafik, tågtrafik 
och flygtrafik ligger inom en sådan kommun om avses i 3 § 
Bullerförordningen, då ansvaret för kartläggningen istället ligger hos 
kommunen ifråga. Trafikverket ska inom sitt verksamhetsområde 
tillhandahålla underlag för tillämpningen av 3 - 5 kap MB, enligt 10 § 
Förordning (2010:185) med instruktion för Trafikverket. Enligt 11 § samma 
förordning ska Trafikverket rapportera till Naturvårdsverket och samråda om 
vilken rapportering som behövs. 
 
Enligt 18 § Bullerförordningen ska Trafikverket och de kommuner som avses 
i 3 § Bullerförordningen samarbeta med varandra, Transportstyrelsen och 
myndigheter som utövar tillsyn över miljöfarlig verksamhet. Detta för att 
Trafikverket och kommuner ska kunna fullgöra sina skyldigheter enligt 
Bullerförordningen (1 p.) samt samarbeta med Naturvårdsverket så att verkets 
obligationer gentemot Europiska kommissionen enligt 16-17 §§ 
Bullerförordningen kan fullgöras (2 p.). 
5.2.3 Åtgärdsprogram och övriga föreskrifter 
En myndighet eller kommun som tagit fram bullerkarta eller fastställt 
åtgärdsprogram ska meddela Naturvårdsverket och andra berörda 
myndigheter. Det är Naturvårdsverket som ska sammanställa information 
från bullerkartläggning och åtgärdsprogram, enligt 15 § Bullerförordningen. 
Naturvårdsverket har till uppgift att rapportera till Kommissionen, enligt 16 
§ Bullerförordningen, samt att tillhandahålla det underlag som behövs för att 
regeringen ska kunna lämna relevant information till Kommissionen, enligt 
17 § Bullerförordningen. 
 
                                                 
277 Prop. 2009/10:184, s. 41, se även Bullerdirektivet. 
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Enligt 12 § Bullerförordningen ska ett åtgärdsprogram innehålla uppgifter om 
att åtgärdsprogrammet är upprättat i enlighet med Bullerförordningen samt 
vilken myndighet eller kommun som upprättat det (1 p.), en beskrivning av 
vilka bullerkällor som ska kartläggas enligt 3 - 6 §§ i förordningen (2 p.), en 
uppskattning av antal personer som utsätts för bullret (3 p.), en beskrivning 
av vilka situationer som ska förbättras (4 p.), vilka samråd som skett enligt 5 
kap 4 § MB (5 p.), en beskrivning av åtgärder som har och ska vidtas (6 p.), 
en långsiktig strategi för bullerminskning (8 p.) och en beskrivning av hur 
åtgärdsprogrammet ska utvärderas (9 p.) 
5.3 Ytvatten 
5.3.1 Normens innehåll 
Genom införandet av RDV tillkom ett antal nya bestämmelser i 5 kap MB 
och en förordning gällande vattenkvalitet antogs. Det är även ganska nyligen 
som regeringen antog de första åtgärdsprogrammen för vatten.278 Även om 
MKN för vatten är relativt nytt innebär i sig inga nyheter eftersom normerna 
är ett verktyg som funnits med sedan införandet av MB.279 
Vattenkvalitetsförordningens280 1 kap 1 § anger att förordningen gäller 
kvaliteten på vatten i enlighet med 5 kap MB. Begreppen MKN, 
åtgärdsprogram, vattendistrikt och avrinningsområde har getts samma 
innebörd som i 5 kap MB, enligt 1 kap 2 § Vattenkvalitetsförordningen. En 
stor mängd begrepp och definition har getts samma innebörd som begreppen 
innehar i RDV, exempelvis vad som utgör olika typer av ekologisk status hos 
ytvatten, enligt 1 kap 3 - 5 §§ Vattenkvalitetsförordningen. Det finns inget 
tydligt miljömål kopplat till kvaliteten hos ytvatten, men såväl ”Levande sjöar 
och vattendrag”, ”Ingen övergödning” och ”Hav i balans samt levande kust 
och skärgård” har sådan karaktär att ytvatten påverkas eller berörs av 
störningar som räknas in här. Att ytvatten är en del av flertalet miljömål är ett 
synsätt som återfinns i Naturvårdsverkets rapport om 
miljömålsuppföljning.281 Inget av dessa miljömål kommer uppnås till år 
2020.282 MKN för ekologisk status hos ytvatten utgör övriga normer enligt 5 
kap 2 § första stycket p. 4 MB. Detta skiljer sig från kemisk status hos 
ytvatten, vilka är gränsvärdesnormer enligt 5 kap 2 § första stycket p.1 MB.283 
 
Varje vattenmyndighet ska inom respektive vattendistrikt fastställa 
kvalitetsnivåer för ytvatten, grundvatten och skyddade områden, enligt 4 kap 
1 § Vattenkvalitetsförordningen. Vad gäller ytvatten ska ”god ekologisk 
status” enligt Bilaga V i RDV vara uppnådd till 2015, enligt 4 kap 2 § 
Vattenkvalitetsförordningen. En ytvattenförekomst som skapats genom eller 
blivit kraftigt påverkad av mänsklig verksamhet, får av vattenmyndighet 
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279 Naturvårdsverket (2011), s.4. 
280 Förordning (2004:660) om förvaltning av kvalitet på vattenmiljön. 
281 Naturvårdsverket (2008), s. 138, 143, 224.  
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 54 
deklareras vara konstgjord eller modifierad ytvattenförekomst, enligt 4 kap 3 
§ Vattenkvalitetsförordningen. Kvalitetskraven för konstgjorda eller 
modifierade ytvattenförekomster ska fastställas så att ingen försämring sker 
av tillståndet, med syftet att vattenförekomsten ska nå upp till ”god ekologisk 
potential” och ”god kemisk ytvattenstatus” enligt 4 kap 4 § 
Vattenkvalitetsförordningen. Vattenkvalitetsförordningen. Om en 
vattenförekomst omfattas av olika stränga kvalitetskrav enligt 4 kap 2 – 6 §§ 
Vattenkvalitetsförordningen, ska det strängaste kravet gälla enligt 4 kap 7 § 
Vattenkvalitetsförordningen. Det anges i 4 kap 9 § första stycket 
Vattenkvalitetsförordningen att om de åtgärder som måste vidta för att uppnå 
de uppsatta kvalitetskraven inte kan nås p.g.a. tekniska skäl eller för att det 
medför orimliga kostnader, så kan vattenmyndigheten flytta fram den tid då 
kvalitetskraven ska vara nådda.  Vattenmyndighet kan även senarelägga tid 
för uppfyllande av kvalitetskrav då det är omöjligt att uppnå dem och det 
beror på naturliga orsaker, enligt 4 kap 9 § andra stycket 
Vattenkvalitetsförordningen. Enligt 4 kap 10 § andra stycket 
Vattenkvalitetsförordningen så får vattenmyndighet besluta om att införa 
mindre stränga kvalitetskrav, men endast om 
 
1. De miljömässiga eller samhällsekonomiska behov som verksamheten 
fyller inte utan orimliga kostnader kan tillgodoses på ett för miljön bättre 
sätt, 
2. Alla möjliga åtgärder vidtas för att, med beaktande av verksamhetens 
karaktär eller vattenförekomstens naturliga tillstånd, uppnå bästa möjliga 
ekologiska och kemiska status för ytvatten och bästa möjliga tillstånd för 
grundvatten, samt 
3. Vattnets kvalitet inte riskerar att försämras ytterligare. 
 
Vad som gäller för en ny verksamhet eller åtgärd anges i 4 kap 11 § 
Vattenkvalitetsförordningen. Värt att notera är hur kap 4 
Vattenkvalitetsförordningen utnämner MKN enligt ”icke-försämring kravet”, 
dvs. att kvaliteten på ytvattnet inte får försämras. Icke-försämringskravet 
utgör idag en integrerad del av regleringen kring MKN och har därmed inte 
status av en självständig, fristående MKN. Vattenmyndigheterna har bedömt 
att det inte är nödvändigt att fastställa en självständig MKN, eftersom att det 
finns krav på att nuvarande kvalitet ska upprätthållas. Detta innebär att 
tillfälliga försämringar accepteras, såtillvida att det inte har till följd att MKN 
inte följs.284  
 
När MKN för ytvatten fastställs enligt 4 kap 1, 2, 4, 6 §§ 
Vattenkvalitetsförordningen tillämpas föreskrifterna i HVMFS 2013:19285. 
Fastställandet av MKN för ekologisk status hos ytvatten ska enligt 3 kap 2 § 
HVMFS 2013:19 ha följande form: 
 
Om den ekologiska statusen har klassificerats till hög i en ytvattenförekomst 
ska miljökvalitetsnormen för ytvattenförekomsten fastställas till hög ekologisk 
status. 
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Om den ekologiska statusen har klassificerats till god, måttlig, 
otillfredsställande eller dålig i en ytvattenförekomst ska miljökvalitetsnormen 
för ytvattenförekomsten fastställas till god ekologisk status. 
 
Artikel 2 (21) RDV definierar ekologisk status som ett uttryck för strukturen 
och funktionen ekosystem i ytvattnet och artikel 2 (22) RDV definierar god 
ekologisk status såsom statusen hos ytvatten, klassificerade enligt direktivets 
Bilaga V. 
5.3.2 Ansvarig myndighet och kommun 
2 kap 1 § Vattenkvalitetsförordningen gör en avgränsning av vattendistrikt i 
enlighet med 5 kap 10 § MB, vilket närmare beskrivs i kartor i Bilaga till 
Vattenkvalitetsförordningen. För respektive vattendistrikt ansvarar en 
länsstyrelse, enligt 2 kap 2 § Vattenkvalitetsförordningen. 2 kap 3 § 
Vattenkvalitetsförordningen hänvisar till Länsstyrelseinstruktionen286, vad 
gäller vattenmyndigheterna. Syftet med att dela in i vattenförekomster är att 
kunna beskriva statusen hos vattenmiljön utifrån MKN på tillfredsställande 
vis.287 Vattenindelningen görs under huvudkategorierna kustvatten och 
sötvatten, och som måttstock så ska en förekomst endast tillhöra en särskild 
kategori, exempelvis flod eller sjö.288 
 
Vattenmyndigheterna ansvarar för sådan övervakningen och kartläggningen 
av vattenkvaliteten som avses i artikel 8 RDV i respektive vattenområde, 
enligt 7 kap 1 § Vattenkvalitetsförordningen. Vattenmyndigheterna ansvarar 
även för upprättandet av förvaltningsplaner och delförvaltningsplaner för 
respektive vattendistrikt, enligt 5 kap Vattenkvalitetsförordningen. Vid 
fastställandet av förvaltningsplaner ska NFS 2008:18 tillämpas. Enligt 2 kap 
1 § HVMFS 2013:19 ska vattenmyndigheten klassificera vad som utgör 
ekologisk status och kemisk ytvattenstatus för att avgöra vilka MKN som ska 
fastställas. Vattenmyndigheterna ska samverka i arbetet med vattenkvalitet, 
enligt 2 kap 4 § Vattenkvalitetsförordningen. Vissa vattendistrikt är 
internationella vattendistrikt, som delas med Sveriges grannländer. 
Respektive vattenmyndighet med ansvar för ett internationellt vattendistrikt 
ska verka för att samordning och samarbete sker, enligt 8 kap 1 – 4 §§ 
Vattenkvalitetsförordningen. 
 
Enligt 3 kap 1 § p. 1 - 3 Vattenkvalitetsförordningen ska vattenmyndigheten 
med ansvar för respektive vattendistrikt se till att det finns beskrivning och 
analys av vattendistriktet, en kartläggning av mänsklig påverkan på tillståndet 
hos ytvatten och grundvatten och en ekonomisk analys av 
vattenanvändningen, enligt artikel 5 RDV och bilaga II RDV. Enligt 3 kap 2 
§ Vattenkvalitetsförordningen ska det upprättas ett register över skyddade 
områden i enlighet med artikel 6 RDV. 
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Enligt 9 kap 1 § Vattenkvalitetsförordningen så ansvarar Naturvårdsverket 
för rapporteringen till Kommissionen som ska ske enligt artikel 15 i RDV. 
Respektive vattenmyndighet ska, enligt 9 kap 2 § 
Vattenkvalitetsförordningen, lämna sådana uppgifter till Naturvårdsverket 
som behövs för att rapporteringen till Kommissionen ska ske på korrekt vis. 
5.3.3 Åtgärdsprogram och övriga föreskrifter 
Innan en vattenmyndighet fattar ett beslut om åtgärdsprogram eller andra 
frågor enligt Vattenkvalitetsförordningen, ska myndigheten samråda med 
berörda myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhetsutövare och 
enskilda som berörs av beslutet, enligt 2 kap 4 § Vattenkvalitetsförordningen. 
Enligt 3 kap 3 § Vattenkvalitetsförordningen ska kommunerna bistå med 
underlag om vattenmyndigheterna behöver det för att fullgöra sina uppgifter 
enligt 3 kap 1, 2 §§ Vattenkvalitetsförordningen.  
 
Enligt 6 kap 1 § Vattenkvalitetsförordningen så ska vattenmyndigheterna 
upprätta förslag till och fastställa åtgärdsprogram respektive vattendistrikt, till 
syfte att de MKN som avses i 4 kap Vattenkvalitetsförordningen uppnås. I 
detta arbete ska de beakta de beskrivningar och kartläggningar som 
framkommer genom kap 3 och artikel 11 (3) och 11 (4) RDV. 
Vattenmyndigheterna får fastställa delåtgärdsprogram, enligt 6 kap 3 § första 
stycket Vattenkvalitetsförordningen, om det behövs speciella åtgärder eller 
rör en sektor som behöver särskilt vattenvård. Denna typ av 
delåtgärdsprogram ska tas in i åtgärdsprogrammet. 6 kap 3 § andra stycket 
Vattenkvalitetsförordningen, konstaterar att fastställandet av 
delåtgärdsprogram på inget vis hindrar fastställandet av åtgärdsprogram. 
Vattenkvalitetsförordningen 6 kap 4 § första stycket anger vidare att om 
åtgärdsprogrammet rör ett sådant allmänt intresse av synnerlig vikt som inte 
avses i 1 kap 1 § MB, så ska regeringen få möjlighet att pröva förslaget. 
Redovisandet av åtgärdsprogram framtagna med stöd i kap 6 
Vattenkvalitetsförordningen sker enligt HVMFS 2011:15, där det även anges 
hur vattenmyndigheterna ska rapportera till Havs- och vattenmyndigheten 
inför deras rapportering till Kommissionen. Det konstateras att när gäller 
åtgärdsprogram för ytvatten så behövs såväl handlingsplaner som 
forskningsinsatser för exempelvis diffusa utsläpp av fosfor från jordbruk. 
Samtliga val av åtgärder ska baseras på vilka åtgärder som är miljömässig och 
kostnadsmässigt motiverat, vilket föranleder problem på de områden där 
kunskapen är bristfällig om såväl åtgärdernas effekter och deras kostnad.289 
 
6 kap 5 § första stycket p. 1-7 Vattenkvalitetsförordningen anger vad ett 
åtgärdsprogram ska innehålla. Där anges följande: 
 
1. Åtgärder för inrättande av vattenskyddsområden eller för att på annat sätt 
skydda dricksvatten, 
2. Åtgärder för att i den mån det är behövligt åstadkomma omprövning av 
tillstånd till eller villkor för miljöfarlig verksamhet och vattenverksamhet, 
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3. Åtgärder för att upptäcka och beivra brott mot bestämmelserna till skydd 
för vatten, 
4. Åtgärder för att hindra eller reglera diffusa utsläpp av förorenade ämnen, 
5. Åtgärder för att förebygga eller begränsa att föroreningar indirekt tillförs 
grundvatten, 
6. Åtgärder för att motverka alla andra betydande negativa konsekvenser för 
vattenmiljön, särskilt de åtgärder som behövs för att nödvändig ekologisk 
status eller god ekologisk potential skall kunna nås när det gäller 
vattenförekomsters hydromorfologiska förhållanden, samt 
7. De föreskrifter eller förslag till föreskrifter som behövs för att övriga 
åtgärder ska kunna genomföras. 
 
Enligt 6 kap 6 § Vattenkvalitetsförordningen ska ett åtgärdsprogram 
analyseras vad gäller dess konsekvenser som anges i 5 kap 6 § tredje stycket 
MB där såväl ekonomisk som miljömässig nytta ska bedömas. 
5.4 Jämförelse av tre miljökvalitetsnormer 
5.4.1 Normernas innehåll 
Samtliga regleringar av MKN gällande utomhusluft, omgivningsbuller och 
ytvatten härrör ur Sveriges införlivande av EU-direktiv på respektive område.  
 
Det finns en viss skillnad i vilka skyddsobjekt respektive MKN är riktade 
emot. En gemensam nämnare finns i skyddet av människors hälsa och i 
undvikandet av olägenhet för miljön, men en viss skillnad kan skönjas. MKN 
för utomhusluft syftar till att skydda såväl miljö som människa. MKN för 
omgivningsbuller är riktat mot människors hälsa, med syftet att uppnå en 
bullernivå som inte är skadligt. Värt att notera är dock att då människan 
åtnjuter ett bullerskydd så åtnjuter miljön samma skyddsnivå per automatik. 
MKN för ytvatten riktar sig gentemot kvaliteten hos miljön i ytvattnet, med 
termer ekologisk status och ekosystemen i vattnet. 
 
MKN för utomhusluft har värdet av gränsvärdesnormer eller 
riktvärdesnormer. MKN för omgivningsbuller har värdet av övriga normer 
Vad gäller ekologisk status hos ytvatten är detta övriga normer och kemisk 
status för ytvatten utgör gränsvärdesnormer. MKN för ytvatten styrs även av 
icke-försämringskravet. Värt att notera är alltså att de allmänna 
hänsynsreglerna får skilda effekter vad gäller ekologisk status eller kemisk 
status hos ytvatten. 
 
MKN för såväl utomhusluft som omgivningsbuller riktas mot samtlig kvalitet 
och nivå på utomhusluft och omgivningsbuller inom tillämpningsområdet. 
Här är dock MKN för kvaliteten på ytvatten annorlunda, då de riktas mot 
särskilda, geografiskt indelade vattenförekomster. 
 
Samtliga utvalda MKN utgör delar där nationella, av riksdagen antagna, 
miljömål operationaliserats för att söka uppfylla målen med hjälp av reglering 
om MKN. Inga av de miljömål (Frisk luft, god bebyggd miljö, Hav i balans 
samt levande kust och skärgård och Levande sjöar och vattendrag) som de tre 
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MKN ska söka bistå i uppfyllandet av, kommer att nås till målsättningsåret 
2020.290 
5.4.2 Ansvariga myndigheter och kommuner 
Vid mätning, sammanställning och rapportering är kommun eller kommuner 
i samverkan ansvariga för MKN gällande utomhusluft och omgivningsbuller. 
Det finns en skillnad i kommunernas ansvar, där det vid omgivningsbuller 
finns en gräns på över 100,000 invånare i kommunen för att ansvaret ska vara 
aktuellt. Det finns även skillnader i hur kedjor av information och 
rapportering ser ut emellan de olika MKN. Var gäller ytvatten finns visst 
ansvar hos länsstyrelser i respektive region, men det är i främst 
vattenmyndigheterna som ansvarar för respektive vattenområde. (För en 
tydlig beskrivning av skillnader och likheter mellan vatten och luft vad gäller 
ansvar och genomförande, se Bilaga A.) 
 
Respektive MKN har olika myndigheter som är huvudsakligt ansvariga. 
Naturvårdsverket ansvarar för MKN för utomhusluft, Trafikverket ansvarar 
för MKN för omgivningsbuller, Havs- och vattenmyndigheten och 
vattenmyndigheterna ansvarar för kvaliteten hos ytvatten. 
 
Naturvårdsverket är samordnande i insamlandet av information och 
rapporteringar vad gäller såväl utomhusluft som omgivningsbuller. 
Naturvårdsverket har även rapporteringsansvar till Kommissionen i båda 
fallet. Omgivningsbuller är ihopkopplat med trafikfrågor såsom vägtrafik och 
flygtrafik, vilket även är diffusa källor som påverkar kvaliteten på 
utomhusluft. Att Naturvårdsverket har ansvar för insamlande av rapporter och 
vidarerapportering är en indikator på samordnat förfarande med möjlighet till 
överblick. 
 
I jämförelsen av de tre utvalda MKN sticker ytvatten ut vad gäller indelningen 
i vattendistrikt och tydliga geografiskt avgränsade områden. En skillnad 
föreligger i den tydliga gränsöverskridande karaktären, såväl över läns- som 
kommungränser men även internationellt. Detta ger även 
vattenmyndigheterna ett annat sätt att arbeta, där geografiska områden av 
varierande storlek och med varierande störningskällor ställer höga krav på 
samråd och samverkan. Havs- och vattenmyndigheten är högst ansvarig för 
kvaliteten hos ytvatten och är även den institution som ansvarar för 
rapporteringen till Kommissionen. 
5.4.3 Åtgärdsprogram och övriga föreskrifter 
Det finns tre viktiga faser i ett system med fungerande MKN; (1) beslut om 
själva normen, (2) beslut om åtgärdsprogram och (3) det praktiska 
genomförandet. De tre faserna är lika aktuella oavsett vilken typ av norm det 
rör sig om, även om utformandet ser annorlunda ut från norm till norm. Bland 
annat finns det för vattenkvalitet regler om att åtgärdsprogram ska utfärdas 
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för hela landet oavsett den faktiska kvaliteten, medan det för luftkvalitet är ett 
regelverk som gör att frågorna avgörs från fall till fall. Vad gäller beslut om 
normen (1), så fattas beslut om samtliga normer som idag gäller i Sverige på 
EU-nivå. EU:s normer kan skärpas i den nationella lagstiftningen, men inte 
mildras. Vad gäller beslut om åtgärdsprogram (2) så har EU inga åsikter om 
hur medlemsstaterna organiserar sitt arbete med åtgärdsprogrammen. Här 
spelar den geografiska avgränsningen stor roll; området måste vara stort nog 
för att mätningarna ska vara giltiga, men även litet nog för att samverkan och 
mätningarna ska kunna administreras. Vidare kan konstateras att 
åtgärdsprogrammen måste vara förankrade på flera nivåer. Ett centralt 
beslutat åtgärdsprogram måste ha stöd på de nivåer där det ska genomföras, 
där den som beslutar måste kunna förlita sig på att de genomdrivs.291 (För en 
tydlig beskrivning av skillnader och likheter mellan vatten och luft vad gäller 
ansvar och genomförande, se Bilaga A.) 
 
Utgångspunkten är att åtgärdsprogram fastställs av regeringen, eller den 
myndighet eller kommun som regeringen bestämmer. I tre av förordningarna 
om MKN är det fastlagt vilka som ska fastställa åtgärdsprogram. 
Åtgärdsprogram för buller ska fastställas av samma myndighet som tog fram 
förslaget och som ansvarar för kartläggningen av buller. För utomhusluft 
åligger det Naturvårdsverket att undersöka behovet av åtgärdsprogram och 
det är behörig kommun eller länsstyrelse som tar fram och fastställer. 
Åtgärdsprogram för ytvattenkvalitet tas fram och fastställs av respektive 
vattenmyndighet eller Havs- och vattenmyndigheten. 
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6 Analys och slutsats 
6.1 Analys 
I följande avsnitt kommer författaren ge en avslutande analys kring 
konstruktionen och genomförandet av MKN, med syfte att söka besvara de 
frågeställningar och funderingar som uppsatsen tog avstamp i. 
Sammanfattningar av den deskriptiva delen av uppsatsen sker löpande och 
kortfattat, i ett försök att ge läsaren en påminnelse och tydliggöra för läsaren 
vilket avsnitt och rättslig struktur som analyseras. Författaren har med 
uppsatsen deskriptiva del sökt förklara och undersöka de bakomliggande 
motiven och lagstiftningstekniken i svensk miljölagstiftning gällande MKN. 
Författaren har vidare sökt säga någonting generellt om styrkan och 
normvärdet i konstruktionen kring MKN genom att undersöka vem som 
ansvarar för genomförande och hur genomförandet ser ut. Dispositionen av 
analysen utgår från frågeställningar författaren uppställde inledningsvis i 
uppsatsen (se avsnitt 1.2).  
6.1.1 Hur ser konstruktionen av MKN ut i EU-
rätten respektive den svenska 
miljölagstiftningen? 
Inledningsvis i uppsatsen citerade författaren Lena Gipperth som 1999 
konstaterade att det är en rättsligt svårtolkad situation angående MKN, där 
lagmotiv och lagens praktiska genomslagskraft och faktiska följder inte alltid 
är överens. Författaren är benägen att hålla med, om än i viss utsträckning. 
Intentionen med MKN var att skapa regler med dubbla angreppssätt på 
miljöstörningar. Utöver att sikta in sig på störningskällor och enskilda 
verksamheter som på olika vid bidrog till negativ miljöpåverkan, skulle den 
övergripande miljökvaliteten och tillståndet i miljön beaktas. Detta gav 
verktyg för att även se på de utsläpp och den miljöpåverkan som orsakas av 
diffusa källor, där många små utsläpp bidrar till negativ påverkan. Trots 
denna goda intention i konstruktionen av MKN, har utfallet av reglerna kring 
MKN blivit svårtolkade, komplicerade och inte ett så starkt verktyg som var 
avsett att bli inledningsvis. Bland annat, kan ses det faktum att reglerna om 
MKN tydligt befinner sig i gränsen mellan juridik och politik. Lagstiftningen 
och tillämpning är av juridisk karaktär, men har påverkats av såväl miljömål, 
styrmedel och delar av operationaliseringen som till stora delar handlar om 
politisk påverkan. Detta stämmer väl överens med det faktum att miljörätten 
är tvärvetenskaplig och tvärsektionellt. Här finns en förklaring till reglerna 
härkomst och utformning, då de härstammar ur politisk vilja att värna om 
miljön. Att lagstifta och söka operationalisera politiska målsättningar är svårt, 
då ambitionsnivån hos politiken inte alltid är överens med vad som är 
genomförbart i form av lagar och regler.  
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Den bakomliggande tanken med införandet av MB var att skapa en enhällig 
och sammanhållen ramlagstiftning med syfte att skydda miljön. 
Lagstiftningen kan sägas fylla en funktion i tanken om att miljön tydligt ska 
anges och synas som ett värde i samhället. Att miljön är ett samhällsvärde att 
beakta och ta hänsyn till återfinns även i artikel 191 FEUF. Miljöhänsyn och 
miljöskydd ska genomsyra beslutsprocesser, myndighetsutövning och 
enskildas handlande i många aspekter av det som, något förenklat, kan kallas 
det vardagliga samhällslivet. Samhällslivet och möjligheten och vikten av 
miljöhänsyn spinner över allt från fastställandet av åtgärdsprogram eller 
huruvida en enskild väljer att sköta sin verksamhet. Genom att i lagtext och 
myndighetsutövning tydligt peka ut att miljöhänsyn ska beaktas, ges miljön 
en viktig position som ett skyddsvärt område. Stora delar av 
miljölagstiftningen riktar sig emot störningskällor, direkta utsläpp och sätter 
upp regler för hur en verksamhet som påverkar miljön ska bedrivas. I detta 
sammanhang skiljer sig konstruktionen av MKN åt från övriga miljöregler, 
då reglerna riktar sig mot en eftersträvansvärd miljökvalitet med syftet att 
minska och undvika olägenheter för människor och miljö. Med tanke på den 
bredd av miljöpåverkan och miljöåtgärder som finns i samhället, som 
exemplifierat ovan, har MKN en relevant roll som rättsligt styrmedel och 
motivation till utpekade handlingsmönster och skyddsområden för såväl det 
allmänna som enskilda. MKN skapar, i förhållande till övriga regler i MB, ett 
övergripande mönster av regler som skapar möjlighet att angripa en ohållbar 
miljösituation från ytterligare en aspekt. Regleringen ger även en möjlighet 
för myndigheter och tillämpare att använda sig av ett holistiskt perspektiv. 
Utöver att ges regler och verktyg att granska och se över störningskällor, 
miljöfarliga verksamheter och föroreningar, kan dessa vägas samman för att 
kunna se till den sammantagna miljökvaliteten skapad av många diffusa 
utsläpp. Något förenklat finns en slags konstruktion med dubbla möjligheter 
för det allmänna att se till miljökvalitet, där stora delar av MB riktas mot 
enskilda störningskällor med negativ miljöpåverkan men även en möjlighet 
att se till den miljökvalitet som skapas av diffusa utsläpp, där många små 
källor tillsammans bidrar till en viss miljökvalitet.  
 
Att skapa möjligheten att granska såväl enskilda utsläppskällor som att göra 
bedömningen av den sammanlagda påverkan skapad av diffusa utsläpp kan 
vid första anblicken se ut att skapa starka, tydliga och övergripande regelverk 
och möjligheter för att kunna påverka och skapa föreskriven och/eller 
eftersträvansvärd miljökvalitet. Vid en andra anblick är regelverket inte lika 
självklart eller starkt, då de ingripanden som myndigheter gör för att 
upprätthålla föreskriven miljökvalitet måste vara rimliga och proportionerliga 
i förhållanden till de ingripanden som görs i enskildas verksamhet. De 
allmänna hänsynsreglerna är, utöver regler om förprövning och tillsyn, de 
regler som ska användas i säkerställandet av upprätthållande av föreskriven 
MKN gentemot enskilda. Bestämmelserna i 2 kap 2 - 6 §§ MB är de regler 
som enskilda har att följa i sitt verksamhetsutövande, vad gäller val av 
lokalisering, teknik etc. Vad som kan utkrävas enligt de allmänna 
hänsynsreglerna viktas mot vad som kan anses vara ekonomiskt rimligt att 
utkräva av en verksamhetsutövare, där tanken är att de miljöhänsyn som kan 
krävas inte får vara alltför ekonomiskt betungande för verksamheten, enligt 2 
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kap 7 § MB. En rimlighetsavvägning mellan de miljömässiga vinsterna och 
den ekonomiska kostnaden görs i varje enskilt fall. Att ekonomi och 
miljöhänsyn är två mot varandra stående värden är inte ovanligt i miljörätten. 
Det finns ingen möjlighet för lagstiftare eller myndigheter att genomdriva 
regelverk och beslut med alltför ingripande och oproportionerliga verkningar 
för enskilda. En stark princip i rättsstaten bör vara att enskilda inte ska utsättas 
för alltför ingripande åtgärder från det allmänna, vilket är en förståelse som 
kan appliceras på frågan om varför miljöhänsyn och miljökvalitet inte sätts i 
första rummet eller genomdrivs utan undantag. Resonemanget som speglas i 
lagstiftningen kan, något hårddraget, sägas vara att miljökvaliteten är ett 
samhällsvärde som ska beaktas och tillämpas, men inte på bekostnad av 
alltför ingripande åtgärder för enskilda eller på bekostnad av möjlighet till 
god utveckling och tillväxt i samhället. Gränsdragningen vid vad som anses 
alltför ingripande, och som även kan användas i resonemanget kring att MKN 
varken är så starka eller lättolkade i sin konstruktion som de kan te sig vid en 
första anblick, återfinns i 2 kap 7 § MB gällande rimlighetsavvägningen. 
Rimlighetsavvägningen ger en tydlig indikation på när MKN får stå tillbaka 
till förmån för ekonomi och bl.a. möjligheten för en näringsidkare att kunna 
bära kostnaden för miljöhänsyn. Möjligheten till etablering, tillväxt och 
möjligheten för Sverige att stå sig i konkurrensfrågor gentemot övriga 
medlemsländer i EU ges ofta tillmäts ett större värde i förhållande till 
miljöhänsyn.  
 
Bestämmelsen i 2 kap 7 § MB är även tydlig i sitt utpekande av vilka olika 
typer av MKN som har olika rättsliga verkan. Gränsvärdesnormer får inte 
över- eller underskridas och kan som en följd av detta inte heller aldrig bli 
föremål för rimlighetsavvägningen. I jämförelse med de andra typerna av 
MKN, måste gränsvärdesnormerna följas och (ekonomisk) avvägning i 
frågan är inte tillåten. Olika rättsverkan hos de olika typerna av MKN blir 
tydlig i relation till de allmänna hänsynsreglerna, och stärker de olika 
rättsverkan som normerna tilldelats genom 5 kap 2 § första stycket 1 - 4 p. 
MB. Gränsvärdesnormer följer av EU-rätten och svensk miljölagstiftning och 
de som tillämpar MB har till uppgift att säkerställa att gräsvärdesnormerna, 
jämte övriga normer i 5 kap 2 § första stycket 2 - 4 p. MB, upprätthålls. 
Rättsverkan av MKN blir här tydlig och normernas olika tyngd kan i en 
specifik situation utläsas. Att ekonomiska hänsynstaganden inte får göras då 
det handlar om en gränsvärdesnorm indikerar att denna typ av miljöhänsyn 
såväl politiskt som juridiskt, på såväl gemenskapsrättslig nivå som i den 
nationella rättsordningen, getts stor vikt. En skillnad i rättsverkan mellan 
gränsvärdesnormer och övriga normer pekas ut, där rimlighetsavvägningen 
aldrig får göras om gränsvärdesnormer riskerar att överträdas. Slutsatsen är 
att gränsvärdesnormer har en stor påverkan i såväl myndighetsutövning som 
för enskilda, och har en tydlig tyngd som norm inom miljörätten. 
 
I Sverige är det inte en omöjlighet att det i samverkan mellan politik och 
juridik framkommer en politisk vilja att i myndighetsutövning och 
lagstiftning ställa strängare krav på miljökvalitet än de som föreskrivs enligt 
EU:s miljökvalitetsdirektiv. En vilja att införa strängare regler i den nationella 
rättsordning är möjligt, då samtliga miljökvalitetsdirektiv är av karaktären 
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minimilagstiftning. Även om det kan finnas politisk vilja inom Sverige att 
kräva ytterligare och kraftigare genomdrivande av MKN såväl som högre 
ställda krav, finns det gemenskapsrättsliga svårigheter. En bakomliggande idé 
till den gemenskapsrättsliga lagstiftningen och samarbetet har till syfte att 
främja rörlighet, öppenhet och etableringsfrihet inom EU:s gränser. Att i en 
medlemsstat införa märkbart hårdare regler för miljökvalitet påverkar 
enskilda i deras egenskap som störningskällor och diffusa utsläpp som bidrar 
till skapandet av en viss miljökvalitet. Detta gör att en medlemsstat med 
alltför strikta regler vad gäller miljökvalitet, kan komma att blir riktade mot 
enskilda på ett sätt som hindrar att verksamhetsetablering sker i Sverige. Att 
i den nationella rättsordningen och rättstillämpningen genomföra hårdare 
krav på miljöhänsyn och miljökvalitet genom striktare MKN, med följden att 
eventuella negativa konsekvenser för ekonomi, etablering, konkurrens och 
näringsverksamhet kan skapas är problematiskt. Det finns situationer när 
strängare regler infört, exempelvis om vilken kommunstorlek som krävs för 
att mätningar om omgivningsbuller ska genomföras. Men Sverige är i viss 
mån begränsade i sin möjlighet att, trots väl utvecklat miljöarbete inom vissa 
sektorer, genomföra alltför hårda krav på miljökvalitet genom MKN. EU-
rättens miljökvalitetsdirektiv tillåter i sin egenskap av minimilagstiftning att 
Sverige inför hårdare regler och strängare krav än vad som föreskrivs i 
miljökvalitetsdirektiven. Men som resonemanget påvisat kan alltför hårda 
MKN inte föreskrivas då svenskt näringsliv och Sveriges konkurrens i 
förhållande till övriga gemenskapen kan bli lidande ur en tillväxtsynpunkt. 
Det här leder till en något märklig konsekvens av miljökvalitetsdirektiven för 
den svenska, nationella regleringen gällande MKN. Den EU-rättsliga 
regleringen har karaktär av minimilagstiftning vad gäller de nivåer av 
störningskällor och föroreningar som tillåts. Men trots detta kan det vara 
problematiskt och svårt för Sverige att, av praktiska ekonomiska skäl, införa 
regler om MKN som i relation till miljökvalitetsdirektiven är alltför stränga. 
Den ekonomiska aspekten av miljöhänsyn föranleder alltså att EU-rätten i 
detta hänseende i lika stor utsträckning kan utgöra ett tak för den miljökvalitet 
som medlemsstaterna kan kosta på sig att kräva av enskilda. 
Minimiregleringen skapar alltså såväl ett golv som ett tak för den 
miljökvalitet som Sverige ska, men även kan, ha. 
 
Grundtanken med MKN var det dubbla angreppssättet, vilket är ett gott sätt 
att se på miljön. Att uppskatta och reglera den miljöpåverkan som härrör ut 
många små störningskällor är positivt. Som uppsatsen visat kan tillämpningen 
av MKN ibland leda till problematiska ställningstaganden i relationen mellan 
juridiska principer, enskilda och MKN. Här bildas särskilt ett problem då 
MKN inte är juridiskt bindande för enskilda, och enskilda därför saknar 
materiella möjligheter att överklaga vad som sägs om MKN. Enskilda kan 
överklaga den delen av MKN som berör direkt myndighetsutövning, dvs. då 
myndighetsutövningen härrör ur en för myndigheterna bindande aspekt av 
MKN, men enskilda blir endast indirekt bundna av reglerna. Det materiella 
rättsläget för enskilda i samverkan med ovan nämnda allmänna juridiska 
principer, behöver nödvändigtvis inte utgöra ett problem i varken praktiken 
eller tillämpningen. Men på ett teoretiskt plan är detta en aspekt av MKN som 
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är värd att lyfta, och som visar på att effekterna av att MKN är rättsligt 
svårtolkade. 
6.1.2 Vem ansvarar för genomförandet av MKN 
och hur ser genomförande och 
operationaliseringen ut? 
Lagstiftning med regler av karaktären normer är sällan särskilt specifika i sin 
utformning av hur genomförandet av dem ska se ut, utan det är andra typer av 
material som fyller normerna med innehåll. Vad gäller MKN är det alltså inte 
MB som står för den största förklaringsmodellen av normerna, utan det är 
förarbeten, förordningar och myndighetsföreskrifter som anger vad normerna 
innebär och innehåller. Så som konstruktionen av MKN ser ut finns två olika, 
ganska så skilda, delar där en är riktad mot det allmänna och en är riktad mot 
enskilda. En del som riktar sig direkt emot och är bindande för myndigheter 
och kommuner genom konstruktionen i MB (5 kap 2 - 3 §§ MB) och 
åtgärdsprogrammen, och en del av MKN som riktar sig indirekt mot enskilda 
genom de allmänna hänsynsreglerna och är indirekt bindande genom de 
myndighetsbeslut som följer av åtgärdsprogram, vilka myndigheter och 
kommuner har att upprätthålla och tillämpa för att säkerställa efterföljandet 
av föreskriven MKN. 
 
Att myndigheter och kommuner har till uppgift att se till att MKN följs och 
genomdrivs framgår av 5 kap MB. Hur det ska gå till är däremot inte tydlig i 
MB, utan utläsas genom förarbeten, genomförandebeskrivningar i förarbeten 
och doktrin samt myndigheternas instruktioner och föreskrifter. Det är tydligt 
utpekat i 5 kap 3 § MB att myndigheter och kommuner bär ansvar för 
säkerställandet av att MKN följs, men bestämmelsen har en bred och generell 
formulering. Avsikten med bestämmelsen är att MKN ska tillämpas på hela 
det område där MB är tillämpligt, vilket gör att en generella formulering krävs 
för att kunna användas i många olika situationer. En tydlig rättsverkan av 
MKN är de krav på handling och ansvar som de ställer på myndigheter och 
kommuner enligt 5 kap 3 § MB.  Bestämmelsen riktar sig inte mot någon, i 
form av fysiska eller juridiska personer, utan skapar enbart ett ansvar för 
myndigheter och kommuner att tillgodose eftersträvansvärd miljökvalitet. 
Bestämmelsen är inte helt tydlig, men den riktar sig mot myndigheter som 
utför någon form av tillsyn eller förprövning av verksamheter. Detta innebär 
att myndigheter och kommuner ges ett verktyg att initiera ytterligare 
förprövningar eller tillsyn vid risk för att MKN inte kommer att kunna uppnås 
eller upprätthållas. Det konstateras att det i praktiken är svårt för myndigheter 
och kommuner att upprätthålla MKN genom insatser enskilda ärenden och 
enskilda beslut. Detta beror dels på att miljön är icke-linjär och att orsak och 
verkan inte är lätt att uttyda, dels på att det är en omöjlighet att utöva kontroll 
över ett stort antal enskilda på grund av praktiska begränsningar såsom person 
och ekonomi. Lagstiftningstekniskt och teoretiskt är det däremot ett tydligt 
utpekande av vilka som bär ansvar och i vilken utsträckning man kan agera 
för att kunna ta ansvar. Det är i de olika tillsyns- och prövningsprocesserna 
som myndigheter och kommuner har störst möjlighet att påverka, mäta och 
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kartlägga diffusa utsläpp. Att detta verktyg finns och att myndigheter och 
kommuner, i en del av den förvaltningsrättsliga decentraliseringstraditionen, 
har ansvaret för MKN är positivt då omgivningskännedom och lokal 
anknytning är vitalt för att förstå närmiljö och lokala miljöbehov.  
 
Den generella formuleringen av 5 kap 3 § MB ger även en möjlighet för 
myndigheter och kommuner att kunna anpassa MKN till lokala behov och 
förutsättningar i miljön. Det bakomliggande syftet är att skapa en möjlighet 
till likformiga beslut och en likformig myndighetsutövning i samtliga 
aspekter som rör MKN. Detta är ett sätt att upprätthålla den allmänna 
förvaltningsrättsliga principen om likformighet och att lika fall ska behandlas 
lika. Regelkonstruktionen av MKN har kommit till i MB för att uppfylla ett 
par syften: Dels ska MKN säkerställa att Sverige genomför de EU-rättsliga 
krav som åligger genom medlemskapet och miljökvalitetsdirektivet, dels ska 
MKN vara genomförandandeinstrument i uppfyllandet av de av riksdagen 
antagna miljömålen. Här kan konstateras att MKN alltså inte uppfyller ett eget 
självständigt syfte, utan har karaktären av genomförandeinstrument för att 
uppfylla ett antal andra syften. Det finns alltså ett par olika karaktärsdrag och 
ben som MKN vilar på där MKN är såväl en självständig reglering som ska 
operationaliseras genom åtgärdsprogram, men även en del av 
operationaliseringsprocessen kring miljömål och delmål. 
Genomförandeproblemen som finns hos MKN kan även sägas finnas för 
miljömålen. Problemen innefattar bland annat svårigheter med den långa 
process att omvandla generella föreskrifter om eftersträvansvärd miljökvalitet 
som är formulerade på nationell nivå eller gemenskapsrättsligt, till att 
manifesteras i lokala föreskrifter som ska kunna tillämpas mot, av och förstås 
av enskilda verksamhetsutövare, kommuner och myndigheter. Processen är 
teknisk, svårförstådd och många parter är inblandade. MKN kan rikta sig mot 
hela landet eller mot en region, vilket rimmar väl med tanken om 
miljöpåverkan som ett fenomen av gränsöverskridande karaktär, där det inte 
går att snäva av ett geografiskt område i alltför stor utsträckning, utan att 
riskera att gå miste om problematiska aspekter av miljökvaliteten. Detta 
ställer dock höga krav på samordning och kommunikation mellan 
myndigheter, kommun och regering för att se till att de geografiska områdena 
är korrekt avdelade och vara uppmärksamma på när verksamhet i en region 
leder till överskridande av MKN i en annan region. Till denna redan 
komplicerade process kommer dessutom problematik kring 
förvaltningskultur och styrmedel. Svensk förvaltnings styrs av tanken om 
decentralisering, där beslut ska fattas så nära den som beslutet påverkar som 
möjligt. Detta, i kombination med hur styrmedel fungerar som ett sätt att styra 
önskvärt beteende och hänsyn, leder till tanken om att en viss diskrepans 
föreligger. Att centralt söka styra och genom lagstiftning och rättsliga 
styrmedel påbjuda och förbjuda ett visst förhållningssätt gentemot miljön och 
miljökvaliteten, är inte helt överensstämmande med tanken om att förståelse 
för miljön och hur den faktiskt ser ut är en lokal angelägenhet och kunskap 
samt tanke om decentralisering i förvaltningen. Miljökvaliteten och frågor om 
MKN är inte ensamma inom rätten om att vara såväl en del i en 
operationaliseringskedja av rättsliga styrmedel inom ett område, men också 
vara en del av förvaltningen som sköts enligt decentraliseringsidén. Istället 
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ska denna förvaltningskonstruktion kanske snarare ses som en förstärkning 
av MKN, där de regleras både på en övergripande nivå inom ett regelverk av 
den generella karaktären rättsliga styrmedel men också regleras på lokal och 
nivå i form av detaljerade handlingsplaner och åtgärdsprogram.  
 
Svensk förvaltning och miljölagstiftning har till uppgift att följa ett antal 
allmänna rättsliga principer, vilka ska upprätthållas i lagstiftningen och i 
tillämpningen av lagstiftningen. Detta är principer som har till uppgift att 
genomsyra samtliga aspekter av förvaltningen. Vissa av dessa principer är 
utmanade av dagens konstruktion av MKN och vid tillämpningen av MKN, 
framför allt när det gäller relationen mellan lagstiftningen, tillämparen (alltså 
myndigheter och kommun) och enskilda. MKN är inte direkt bindande för 
enskilda, utan är bindande för myndigheter och kommuner i ett antal olika 
situationer. Myndigheter och kommuner binds av MKN i sitt arbete med att 
säkerställa att MKN följs, dels i arbetet med att fullfölja sitt ansvar att 
säkerställa att MKN följs, dels i arbetet med att ta fram och följa de 
åtgärdsprogram som finns kring respektive MKN. Enskilda berörs av MKN i 
egenskap av verksamhetsutövare och bidragande störningskälla till den 
miljökvalitet som MKN reglerar. Resultatet blir att även om MKN inte är 
direkt bindande för enskilda så är lagstiftningen på området indirekt bindande 
i och med de många situationer där enskilda kan beröras. Det finns aspekter 
av MKN som bör lyftas, då de i vissa hänseenden kan uppstå en diskrepans 
mellan MKN och de allmänna rättsliga principerna, särskilt i de situationer 
där enskilda berörs och påverkas av MKN. För det första finns ett problem 
vad det gäller principen om att lika fall ska behandlas lika, vilket innebär att 
enskilda i liknande situationer ska kunna förvänta sig att behandlas liknande. 
Här är konstruktionen kring MKN problematisk, då den riktar sig mot 
helheten i miljökvaliteten och myndigheternas ansvar att säkerställa en viss 
miljökvalitet. Exempel i uppsatsen är situationen där en tillståndspliktig 
verksamhet inte tillåts för att den bidrar till överskridande av tillåten 
miljökvalitet, medan en liknande icke-tillståndspliktig verksamhet kan 
bedrivas då samma myndighetskontakt, förprövningsförfarande och 
tillsynsförfarande inte förekommer i samma utsträckning. Utfallet av denna 
situation kan bli att två verksamheter som till sin utformning och 
miljöpåverkan liknar varandra i stor utsträckning inte behandlas lika, då den 
ena verksamheten får förekomma men den andra inte får förekomma. Utifrån 
denna problematik följer för det andra att det kan uppkomma ett problem med 
förutsebarhet för enskilda. Enskilda ska enligt allmänna principer kunna 
förutse hur det enskilda fallet kan tänkas behandlas och förutse utfallet, en 
slags funktion som bidrar till rättssäkerheten. Att en enskild dels har svårt att 
tillgodogöra sig information om åtgärdsprogrammens utformning och 
aktuella status för miljökvaliteten i det berörda området, gör att det kan 
förekomma svårigheter för enskilda att kunna förutse hur deras verksamhet 
kommer att bedömas av ansvariga myndigheter, då det är svårt att bedöma 
hur verksamheten kommer att påverka föreskriven miljökvalitet. Att det finns 
problem med förutsebarhet och att lika fall inte behandlas lika kan säga utgöra 
ett proportionalitetsproblem. Myndighetsutövning och tillämpning av 
lagstiftning ska vara proportionerlig och inte gå utöver vad som är 
nödvändigt. Att föreskriven miljökvalitet upprätthålls är utifrån ett allmänt 
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perspektiv och tillämparperspektiv att anse som rimligt, men när 
lagstiftningen slår olika mot enskilda i liknande situationer kan det sägas vara 
oproportionerligt i förhållande till den enskilda var verksamhet inte tillåts 
eller beläggs med kraftiga begränsningar, i förhållande till vad liknande 
verksamheter villkoras med och vilka föreskrifter liknande verksamheter 
lyder under. Ett antal problem kan alltså förekomma med MKN, men det 
måste ändå ses som motiverat och proportionerligt. Om miljökvalitet är 
utpekat som ett samhällsvärde och skyddsvärt objekt, måste hänsyn tas av de 
som bidrar till negativ miljöpåverkan. Författaren menar inte att det skulle 
föreligga principiella problem vid tillämpningen av MKN, men vill poängtera 
att MKN är ett regelverk som kan föranleda problematik om än bara i teorin.      
 
En vital del av regleringen kring MKN handlar om hur bestämmelserna 
operationaliseras rättsligt. Hur operationaliseringen ska gå till är inte reglerat 
i MB, utan framgår genom myndighetsförordningar och myndighetspraxis. 
Att lagstifta om en invecklad operationaliseringsprocess som ska kunna 
tillämpas på samtliga miljöområden där MKN föreskrivs är i det närmste 
omöjligt. Såsom utformningen är idag skapas ett system där 
operationaliseringen kan anpassas till lokala behov och miljösynpunkt, vilket 
är positivt ur miljöhänseende. Sektorsansvar och decentralisering är viktiga 
element i arbetet med operationaliseringsprocessen och anpassningen av 
MKN till lokala miljöbehov. Processen kring normernas operationalisering är 
så pass fastslagen i förordningar, myndighetsinstruktioner och det i MB 
angivna kravet på framtagagande av åtgärdsprogram att operationaliseringen 
får anses ha en fast förankring i systemet med MKN. Åtgärdsprogrammen är 
länken mellan MKN, EU:s miljökvalitetsdirektiv, myndighetsutövning 
gällande MKN och enskildas rättsläge. Programmen pekar ut vilka styrmedel 
som ska prioriteras av myndigheterna och ger även en fingervisning om såväl 
vilka miljöområden som kräver åtgärder samt vilka miljöområden som kan 
anses prioriterade. En viktig rättsverkan av åtgärdsprogram är den bundenhet 
de skapar för myndigheter, som i sin tur bidrar till att myndigheterna 
föreskrivs skyldigheter att vidta åtgärder. I denna kontext är det relevant att 
notera att åtgärdsprogram aldrig är direkt bindande för enskilda och inte heller 
kan överklagas som myndighetsutövning, även om åtgärder mot enskilda som 
följer av myndigheternas efterlevnad av åtgärdsprogrammen utgör 
överklagbar myndighetsutövning. Åtgärdsprogrammens styrverkan och 
utseende kan användas för att bedöma styrkan hos MKN. Hur väl ett 
åtgärdsprogram fungerar och hur väl MKN upprätthålls till följd av 
åtgärdsprogrammens utformning, anger dels hur väl kommun och myndighet 
arbetat med frågan, dels hur den aktuella miljökvaliteten ser ut i det område 
där respektive åtgärdsprogram är tillämpligt. Relationen mellan arbetet och 
framgången med MKN är kopplad till arbetet och framgången med 
åtgärdsprogram. Åtgärdsprogrammen är även en indikation på hur väl 
operationaliseringsprocessen av normerna fallit ut. 
 
 
 
 
 68 
6.1.3 Hur ser konstruktionen ut av MKN inom 
tre utvalda områden och vilka likheter och 
skillnader finns? 
Konstruktionen kring MKN är väldigt specifik inom vilka utpekade områden 
arbete och lagstiftning kring miljökvalitet ska finnas. Det kan antas att de tre 
MKN pekar ut vilken typ av förekomster och miljöer som är att anse som 
extra skyddsvärda. Häribland förekommer ytvatten, luft och 
omgivningsbuller till exempel. De områden som omfattas är skyddade i hela 
EU, vilket indikerar att gemenskapsrätten pekat ut de områden som är, av 
olika skäl, extra skyddsvärda. Bedömningen av hur det utses vilka områden 
som anses vara skyddsvärda kan ses ur två olika perspektiv, där de antingen 
är utvalda för att de är extra känsliga ekosystem och kräver extra 
skyddsinsatser eller så är det områden och naturmiljöer vars bevarande i något 
hänseende är relevant för människors fortsatta hälsa och tillväxt, exempelvis 
ytvatten vilket dels skyddas för att bevara ekosystem och god miljö i vatten, 
dels skyddas för att människor ska kunna använda vattnet till exempelvis 
dricksvatten.  
 
Sveriges riksdag har i det miljöpolitiska arbetet valt ut ett antal miljömål med 
målsättningen att de ska vara uppfyllda till år 2020. MKN fyller en roll i 
arbetet med att operationalisera och arbeta för uppfyllandet och 
genomförandet av de nationella miljömålen. Miljömålen är inte juridiskt 
bindande, då de till sin karaktär utgör politiska målsättningar. Arbetet med 
miljömålen är däremot juridiskt bindande, i den utsträckning de åtgärder och 
styrmedel som används för att uppnå målen är av juridisk karaktär, såsom 
reglerna MKN. Det är ett svåröverskådligt system med de väldigt generellt 
formulerade miljömålen som sedan ska omvandlas och operationaliseras ner 
till specifika och mycket detaljerade föreskrifter och åtgärdsprogram som ska 
vara gällande för myndigheter och kommuner. Det bör noteras att de stora 
generationsmålen inte är inkorporerade i åtgärdsprogram, då de i så fall blivit 
alltför svåröverskådliga. Ur genomförandeperspektiv för kommuner och 
myndigheter är detta positivt. De tre MKN författaren valt att titta på i 
uppsatsen utgör exempel på denna typ av operationaliserade normer av ett par 
av de nationella miljömålen. Inget av de miljömål som de utvalda MKN har 
till syfte att operationaliseras kommer att nås till år 2020. I relationen mellan 
miljömål och tre MKN med tanken att operationalisera dessa, är brytpunkten 
och glidningen mellan juridik och politik tydlig. En viss diskrepans kan anas 
juridiken inte är tillräcklig för att ni politikens målsättningar, och politikens 
målsättningar är alltför ambitiösa och svåra att omsätta till juridiskt bindande 
regler. Det blir också en bild som målas upp av högtflygande politiska 
ambitioner på miljöområdet, med som inte alltid kan genomföras varken 
politiskt eller juridiskt. Det är omöjligt att ha endast ett samhällsintresse för 
ögonen, vilket gör att miljön lätt hamnar i en viktande situation gentemot 
ekonomisk rimlighet, enskildas rättsläge, etableringsfrihet och konkurrens 
etc. Dessa motstående värden löses juridiskt genom skälighetsbedömningar 
och avvägningar, exempelvis 2 kap 7 § MB. 
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Myndigheterna har ansvar för genomförande av MKN, enligt 5 kap 3 § MB, 
vilket vid första anblicken kan te sig enkelt. Det kan te sig som att respektive 
kommun och myndighet har översyn och respektive geografiska område eller 
tillhörande miljöområde, men när det kommer till det faktiska arbetet med 
MKN visar författarens undersökning att det inte är så enkelt. Ansvariga 
myndigheter har, för det första, en informationsinsamlingsuppgift, som 
involverar att tillgodose mätningar, kartor, kontroller etc. och, för det andra, 
en samverkansuppgift, där de ska samverka och samarbete med behöriga 
organ och myndigheter men även forma denna samverkan och ha en 
förståelse för var samarbete krävs. Ansvariga myndigheter har, för det tredje, 
en sammanställande funktion där information ska samlas in och redogöras för 
till olika instanser och myndigheter och, för det fjärde, en 
rapporteringsskyldighet till Kommissionen och ansvar för dialog med 
regeringen gällande vissa typer av åtgärdsprogram. Den bild som här målas 
upp av myndigheternas arbete är komplicerad och svår att greppa. 
Regleringen av MKN ställer höga krav på kunskap och genomförande 
gentemot myndigheter och kommuner. Med det relativt högt antal av 
myndigheter, kommuner och länsstyrelser som på olika vis arbetar med MKN 
kan det uppstå nationella differenser. Det är möjligt att det finns vitt skilda 
förutsättningar mellan kommun och kommun, eller mellan MKN och MKN, 
vilket ställer höga krav på anpassningsmöjligheter och gedigen miljökunskap. 
Om denna kunskap eller genomförandemöjligheter inte är jämnt fördelad 
över landets olika myndigheter och kommuner som arbetar med detta, kan det 
vara svårt att se över den nationella helheten. Om den nationella helheten blir 
glidande är det svårt att driva ett fungerande arbete med MKN såväl lokalt i 
en kommun som nationellt och internationellt.   
 
Samtliga föreskrifter om de utvalda MKN är detaljerade, och såväl 
handböcker som instruktioner ger tydliga handlingsföreskrifter för ansvariga 
myndigheter och kommuner. Det finns skillnader mellan de tre MKN, 
exempelvis vilka olika typer av normer respektive område har, och alltså hur 
detta förhåller sig till rimlighetsavvägningen i 2 kap 7 § MB samt vilka 
verkningar detta får för enskilda. Det kan konstateras att den myckna 
regleringen av mätuppgifter, rapporteringsskyldigheter och arbete med att ta 
fram MKN inom respektive område indikerar på att MKN kan antas vara en 
stor del av respektive kommuns, länsstyrelses och myndighets arbete med 
såväl allmänna frågor om förprövningar och tillsyn av verksamheter som det 
generella miljöarbetet. Denna bild ska dock nyanseras, då de regler som 
uppställs för respektive MKN inte leder till att de nationella miljömålen nås 
samt de begräsningar som finns vad gäller vilka krav som är rimliga att ställa 
utifrån ett perspektiv om tillväxt och enskildas möjligheter att bedriva 
verksamhet.  
 
Jämförelsen mellan de tre MKN syftade till att söka peka ut genomgående 
likheter och skillnader mellan utomhusluft, omgivningsbuller och luftkvalitet. 
Det kan inte dras några större slutsatser eller analyser kring varför dessa 
likheter och skillnader föreligger. Däremot kan konstateras att det gjorts ett 
arbete med att skapa tydliga regler för när och hur kommuner och 
myndigheter ska arbete med såväl mätningar, rapporteringar som 
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åtgärdsprogram. Denna tydlighet som är genomgående för de tre MKN är till 
gagn för arbetet med miljökvalitet. Just tydligheten och klarheten i vilken typ 
av norm det gäller och hur arbetet ska se ut, som i förordningarna är anpassat 
till lokala förhållanden i kommun, region eller vattendistrikt, kan antas vara 
en indikation på att arbetet med MKN framskrider. Författaren har genom 
undersökningen av tre utvalda MKN fått en god förståelse för hur MKN fylls 
med innehåll och hur såväl genomförande som ansvar för genomförande av 
MKN ser ut. Den förväntan som inledningsvis fanns om att en undersökning 
av tre utvalda MKN skulle leda till att kunna säga någonting generellt om 
normvärde och styrka hos MKN har inte kunnat mötas på det sätt som 
författaren önskat. Men denna del av uppsatsen har lett till att ytterligare 
förstärka författarens bild av MKN som en komplicerad rättslig konstruktion 
som i många lägen är svårtolkad i sitt underliggande löfte om att värna miljö 
och miljökvalitet, men som i praktiken är ett bitvis svåranvänt och 
komplicerat verktyg. 
6.2 Slutsats 
Den lagstiftning som finns på området gällande MKN, på både 
gemenskapsrättslig nivå och i MB, är klar och tydlig. Detta såtillvida att det 
utpekas vad som ska skyddas, vilka som ansvarar för skyddet och även hur 
detta ska gå till, exempelvis genom åtgärdsprogrammen. Tydligt utpekande 
av miljökvalitet som ett skyddsvärt objekt i lagstiftningen, där MKN ska tas 
i beaktande i samtliga situationer där MB äger tillämpning, tyder på att 
normer på miljörättens område fått en klar funktion och tyngd. 
Konstruktionen av regler kring MKN indikerar att miljökvalitet och 
tillståndet i miljön fått en plats och ska beaktas som samhällsintresse. Denna 
syn förstärks av att regleringen av MKN inte enbart ser till enskilda 
störningskällor, utan att även ser till det miljötillstånd som diffusa utsläpp 
bidrar till.  
 
Myndigheter och kommuner har ett tydligt utpekat ansvar för MKN, vilket 
ger normerna tyngd i form av möjlighet till ett klart genomdrivande. 
Uppsatsens deskriptiva del och analys, visar dock att ansvaret är vidsträckt 
och ibland svåröverskådligt. Det spänner över allt från mätningar och tillsyn 
till samverkan och framtagande av åtgärdsprogram. Att myndigheter och 
kommuner har ansvaret, indikerar dock att respektive myndighet och 
kommun kan antas ha en god helhetssyn över MKN.  
 
Granskningen av tre utvalda MKN gav en tydligare förståelse för många delar 
av MKN. Här tydliggjordes vilka begränsningar som MKN har, där det ska 
vara kostnadsmässigt motiverat med miljöskyddsarbete. Det framkom, att 
även om de utvalda MKN är tydliga i sitt utpekande av skyddsområden och 
tillvägagångssätt i upprätthållandet av MKN, så kommer inget av de miljömål 
som respektive MKN finns inom att uppfyllas. Detta får ses som en indikation 
på att även om reglerna är tydliga och pekar ut ansvar och tillvägagångssätt, 
klarar inte MKN av att uppfylla sitt övergripande syfte med att förbättra 
miljökvaliteten, särskilt i relation till generationsmålet och miljömålen. 
Däremot kan en viss förändring skönjas, där MKN kan sägas ha getts större 
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tyngd i rollen som samhällsvärde, exempelvis i och med införandet av 
gränsvärdesnormer och dessa normers rättsverkan i och med 2 kap 7 § MB. 
 
Den slutsats författaren drar är att det föreligger svårtolkade situationer och 
viss diskrepans inom regleringen av MKN. Karaktären av MKN som normer 
på miljörättens område har en tydlig funktion och pekar tydligt ut vilka som 
bär ansvar och hur arbetet ska gå till. Detta till trots så uppnås inte den nivå 
på kvalitet och tillstånd hos miljön som eftersträvas (exempelvis miljömål 
och delmål). Detta kan antas bero på att miljömålen och det övergripande 
syftet med miljöarbetet i Sverige har för höga ambition, men kan även bero 
på att MKN och de förordningar som finns på områdena är alltför svaga och 
mjuka i förhållande till vad de syftar till att uppnå. Generellt sett kan sägas, 
att även om MKN är tydliga med en detaljerad ansvarsfördelning så är många 
av de begräsningar som MKN lider av uppkomna ur situationer som ligger 
utanför lagstiftarens och lagstiftningsteknikens område, däribland en konflikt 
med andra samhällsvärden såsom tillväxt och urbanisering.  
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Bilaga A 
Tabell om MKN för vatten och luft. SOU 2005:113, s. 72. 
 
ANSVAR FÖR ATT 
 
VATTEN LUFT 
Att besluta om MKN Vattenmyndigheten Regeringen 
Att MKN inte 
överträds 
Riksdag och regering 
med ett EU-rättsligt 
ansvar, annars 
vattenmyndighet 
Riksdag och regering 
med ett EU-rättsligt 
ansvar 
Att säkerställa att 
MKN uppfylls och 
iakttas 
Myndigheter och 
kommuner vid vissa 
typer av beslut, bl.a. 
beslut enligt PBL 
Myndigheter och 
kommuner vid vissa 
typer av beslut, bl.a. 
beslut enligt PBL 
Att åtgärdsprogram 
upprättas 
Vattenmyndigheten Regeringen efter att 
kommun anmält och 
Naturvårdsverket gjort 
en bedömning 
Att åtgärdsprogrammet 
är tillräckligt för att 
MKN inte ska 
överträdas 
Vattenmyndigheten, 
vilket kontrolleras av 
Naturvårdsverket och 
SGU292 eller kommun 
som begär att 
regeringen ska pröva 
åtgärdsprogrammet 
Den myndighet som 
fastställer 
åtgärdsprogram, ingen 
annan kontroll finns 
Att åtgärdsprogram 
fastställs 
Vattenmyndigheten Regeringen eller den 
myndighet eller 
kommun som 
regeringen bestämt 
Att åtgärder enligt 
åtgärdsprogram vidtas 
De myndigheter och 
kommuner som berörs 
av beslutet 
De myndigheter och 
kommuner som berörs 
av beslutet 
 
                                                 
292 Statens geologiska undersökningar. 
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